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Prologo

El trabajo de tesis que este libro presenta, tiene algunos signifi-
cados que quisiera destacar. En primer lugar, es de hacer notar
su aporte sobre la problematica del habitat en Argentina, dado
que son muy escasos los libros especificos sobre el tema que se
han publicado en los ultimos tiempos. En segundo lugar, este
trabajo como producto de una tesis de la Maestria en Habitat y
Vivienda !, entusiasma —de un modo particular para mi— por
la posibilidad de concretar desde ese espacio nuevos aportes a la
cuestion. Pero fundamentalmente este libro tiene una importan-
cia muy especial por el tema de trabajo elegido, la “gestion lo-
cal del habitar”, del cual no existen antecedentes.

En gran medida porque pocos hablan de “gestion local del ha-
bitat” en estos términos especificos. Lo cual tiene sentido por-
que la definiciéon misma seguramente no significa nada especial
para muchos, o incluso da a entender algo erroneo, o resulta
una definicién de algo muy impreciso para otros. Por ello esta-
mos convencidos sobre la importancia de abordar su tratamien-
to, y nada mejor que esta oportunidad. Permitanme tratar de si-
tuar —en pocas palabras— historica y contextualmente, su
pertinencia.

! Carrera de Posgrado, acreditada y categorizada por CONEAU, que desde
1997 se dicta en la Facultad de Arquitectura Urbanismo y Diseflo de la Uni-
versidad Nacional de Mar del Plata, y entre 2000 y 2004 se ha dictado en
la Facultad de Arquitectura Planeamiento y Disefio de la Universidad Nacio-
nal de Rosario.
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En los ultimos tiempos, quienes trabajamos sobre los procesos
de construccion social de la ciudad estamos incomodos con las
definiciones heredadas. Ya que cuando analizamos las politicas
urbanas y habitacionales, siempre resultan insuficientes las defi-
niciones usuales de la problematica del habitat. En parte, porque
ya no explican la complejidad de la problematica que aborda-
mos, y lo que es mas importante, porque la realidad que inter-
pretamos demanda otras denominaciones que permitan promover
unos modos de actuar radicalmente diferentes en este campo.

Por ello adoptamos esta definicion. Porque habla de gestion mas
que de politicas; porque se refiere al habitat y no a la vivienda;
y porque hay una explicita referencia a lo local, es decir al te-
rritorio donde se consuman los hechos. Ello es determinante,
pues los procesos socio-espaciales relacionados con el acceso a
la ciudad y las formas de produccion del habitat —particular-
mente las de los sectores de menores ingresos— son esencial-
mente locales.

Por el contrario, el Estado ha abordado el problema de los asen-
tamientos irregulares y la vivienda —desde los afios ’50 en
nuestro pais y en toda América Latina— principalmente con po-
liticas ejecutadas desde los estamentos nacionales. Por ello, una
de las causas por las que las solemos considerar politicas erro-
neas y de escaso impacto, es justamente por el modo en que sub-
sumen y/o subordinan las esferas politicas locales y los procesos
sociales y urbanos particulares de cada localidad.

En este punto es preciso despejar ciertas tensiones que existen
en referencia a lo local. Una de ellas es sin duda el creciente rol
que juegan las ciudades en la economia global, lo cual otorga de
hecho importancia a los procesos locales y sus formas de gestion
y administracién. Los gobiernos locales crecen en importancia y
autonomia, y las demandas de gobernabilidad —mas que de go-
vernanza— son muy importantes de parte del sistema financiero
global y sus organismos.
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En nuestros paises, los procesos politicos y econdmicos vividos
en los ultimos 20 afios, provocan que asistamos a una profundo
cambio signado principalmente por /a transformacion producti-
va (que implico desindustrializacion), la transformacion politica
(que implico pérdida de poder del Estado a favor de los merca-
dos), y la transformacion social (que implicdé cambios en el
mundo del trabajo y aumento de la pobreza) lo cual conlleva un
enorme aumento de poder de los organismos internacionales, que
condicionan fuertemente las politicas nacionales.

De este modo emergera como consigna la descentralizacidn, que
implicara tanto una revalorizacion de lo local, como una absor-
cion del desarme de las instituciones del Estado de Bienestar,
con la consabida transferencia de crisis a los escenarios locales.
O lo que también entienden por descentralizacion los intereses
financieros y politicos asociados a la globalizacion, es decir, la
reduccion de las esferas de actuacion del Estado y su transferen-
cia al sector privado. En el imaginario politico, el neoliberalis-
mo triunfante en los *90 instalé la nocidén del estado minimo.
Sectores privados (especialmente de capital transnacional) ha-
ciendo negocios con bienes publicos (particularmente bienes que
anteriormente estaban desmercantilizados por su condicion “so-
cial” (como el agua potable)), y un estado “facilitador” del fun-
cionamiento —y expansion— del mercado, enarbolado como el
dispositivo 6ptimo de asignacion de recursos.

Esto nos lleva a tener en cuenta otra de las tensiones dominan-
tes en tiempos de globalizacidon financiera. Nos referimos a la
expansion sin limites del proceso de mercantilizacion con fuer-
te incidencia en los bienes y servicios del habitat. Es llamativo
lo que en términos de politicas habitacionales se produce, me-
diante una expansion en América Latina de las estrategias basa-
das en el financiamiento de la demanda. Ello constituye la bus-
queda de la expansion —a nivel global— de un mercado de
captacion de capitales (mayoritariamente generados en los fon-
dos de pension) que necesita fertilidades expandiendo la deman-
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da de hipotecas, lo cual es posible mediante este dispositivo de
incentivo a la adquisién de la vivienda en propiedad, incluso
entre los muy pobres.

En este contexto de primacia del capital financiero, la descentra-
lizacion se ejercera de hecho con la “reforma del estado”, reali-
zada en funcion de los dictados del Consenso de Washington,
mediante la transferencia de varias de las funciones que asumia
el Estado nacional a los provinciales, y muy particularmente a
los municipios en el caso de Argentina.

Ahora bien, nuestra perspectiva es que teniendo claro estas ten-
siones, la descentralizacion en el campo que nos ocupa constitu-
ye también una oportunidad. Una oportunidad de transferencia
real de competencias a los gobiernos locales, para la administra-
cion y gestion del ambiente construido (suelo y edificios), de
modo de conjugar ese poder en pos de una mejor distribucion
social de los bienes y servicios del habitat. Debe tenerse en
cuenta que los gobiernos locales detentan las principales atribu-
ciones e influencias sobre las formas de produccion y gestion del
suelo urbano y el parque de edificios. Atribuciones que les per-
mite dominar el proceso de generacion de rentas, y lo que es
mas importante, incidir en las formas que se distribuyen las
plusvalias —o incluso las minusvalias— que se producen en el
tiempo.

Las demandas de mayor autonomia en la produccion y consumo
de su espacio habitable por parte de las localidades, es un tema
coyunturalmente importante en Argentina hoy, dado que asisti-
mos a una recentralizacion de las politicas habitacionales en Ar-
gentina en esta etapa pos-crisis del 2001. Entre fines de 2003 y
2004 se organiza una politica nacional extremamente heterono-
ma y agresiva en términos cuantitativos, centrada en el desarro-
llo de la obra publica de construccion de viviendas, con objeti-
vos en la reactivacion econdémica y la generacion de empleo
formal con eje en las grandes empresas del sector construccio-
nes, basados en unos pocos programas nacionales.

12



Gestion local del habitat

Asistimos asi al desarrollo de una politica —exclusivamente “de
vivienda”— decidida centralmente, cerrada en términos de pro-
ceso y productos, sin un marco que opere sobre los mercados
(del suelo, el financiero, de la construccion, de la vivienda exis-
tente), lo cual genera un importante conflicto en los escenarios
locales. De este modo, tanto la dimension urbana como la social
—es decir lo local— se resienten seriamente.

En tal sentido este trabajo tiene una gran importancia estratégi-
ca, dado que aborda la problematica de la “gestion local”, defi-
niéndola claramente y aportando un modo de abordaje —en for-
ma muy creativa— en su parte final.

En consonancia con lo comentado en términos generales mas
arriba respecto a la descentralizacion, se puede constatar en los
municipios analizados, que los gobiernos locales del interior de
la Argentina gestionan las politicas habitacionales en sus territo-
rios fuertemente condicionados por: a) las pautas politicas y ope-
rativas de los entes financiadores (niveles superiores del estado
y/o organismos internacionales); b) una insuficiente capacidad
organizacional, administrativa y técnica; c) una escasa integrali-
dad de las acciones que se llevan a cabo, y d) un bajo nivel de
participacién y articulacion interactoral.

Aqui es donde este trabajo se vuelve destacable en la forma que
aborda las siguientes cuestiones. Por una parte, la revision de la
politica habitacional desde la perspectiva de lo local, particular-
mente desde el rol de los gobiernos locales; por otra, el analisis
y valoracion de las potencialidades de los municipios, los go-
biernos y las sociedades locales; y por ultimo, el modo en que
realiza una mirada critica sobre los modos de gestion.

Sobre esto ultimo, es interesante el desarrollo de un esquema di-
cotomico realizado sobre dos estilos de gestidon, que en los casos
estudiados por ciertas asistencias brindadas se manifiestan en
formas mas bien hibridas: el “modelo de gestion tradicional” y
un modelo opuesto “de gestion integral y multiactoral”. Esta mi-
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rada sobre la gestion se concreta mediante la construccion de
variables e indicadores que permiten observar su performance y
alcances.

Sin duda la consideracion de los actores locales esta en el cen-
tro de la escena, donde mas que una participacion mecanicista,
se establecen muy claramente los alcances de una implicacion
mas profunda en el proceso de produccion social del héabitat y en
la generacion de sinergias entre los diferentes actores y agentes
que actiian en el escenario local. Una virtud adicional del traba-
jo es que esboza un fuerte compromiso al considerar de lleno
una cuestion poco tenida en cuenta desde la perspectiva de los
técnicos, como lo es la permanente dicotomia entre politica y
técnica en la gestion publica en la escala local.

En sintesis, me parece importante considerar lo que el trabajo
instala como el basamento de una perspectiva superadora, a par-
tir de interpelar tres cuestiones centrales en torno al habitat y los
sectores mas pobres.

Por una parte, la superacion de la vivienda como objeto, para
pasar a considerarla parte de un proceso social. Dada su natura-
leza de producto complejo —que trasciende enteramente el ob-
jeto en si— la vivienda debe considerarse mas bien como “una
configuracion compleja de servicios habitacionales”.

Por otra parte, la necesidad de tener en cuenta que —desde la
perspectiva de los mas pobres— debe priorizarse su valor de
uso. Lo cual implica no desdefiar el valor de cambio —aln en
las situaciones de mayor pobreza funcionan activamente los sub-
mercados— sino tenerlo presente para operar dispositivos de
desmercantilizacion en el seno de las politicas.

Por ultimo, la consideracion de la heterogeneidad y dindmica de
los procesos residenciales de los sectores de poblacion, que una
gestion mas integral deberia atender. Las trayectorias residencia-
les de la poblacion constituyen un emergente por lo general poco
tenido en cuenta, y que resulta de fundamental importancia en

14



Gestion local del habitat

los procesos orientados por la reproduccion de la vida (la nece-
sidad) mas que por la reproduccion politica o del capital.

Estas breves consideraciones s6lo tienen por objetivo incentivar
su lectura, con la esperanza de que finalmente podamos profun-
dizar el debate ampliamente postergado en Argentina, sobre la
necesidad de reconocer el proceso real de produccion de la ciu-
dad, para formular politicas y estrategias de gestion mucho mas
justas y apropiadas a las necesidades habitacionales de una gran
parte de la poblacion. Debate que, sin duda, debera tener a la
gestion local del habitat en un lugar central.

Ratl Fernandez Wagner >

2 Director de la Maestria en Habitat y Vivienda de la Universidad Nacional de
Mar del Plata.
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Introduccion

“Quien quiere hacer el bien debe hacerlo en los
pequeiios detalles. El bien general es la coartada de
los patriotas, de los politicos y los bribones”

(Bateson, 1992)

La situacion habitacional actual, con los rasgos que la identifi-
can: extrema pobreza, marginacion, acelerada urbanizacion, frag-
mentacion socio-territorial, no es sino otro de los puntos abarca-
dos por la palabra crisis que constituye hoy el denominador
comun de nuestros tiempos.

Desde hace mas de dos décadas, politicos y cientistas sociales de
las mas diversas orientaciones, vienen incorporando la crisis al
lenguaje cotidiano al punto tal de haber integrado este fenome-
no a nuestro sentido comun. Es decir, lo tomamos como un he-
cho dado. Asi, en el imaginario colectivo, la crisis cobra aliento
propio y nos acecha a todos por igual.

Pareciera ser que la reduccion violenta de los imaginarios y las
realidades de los ultimos tiempos ha impuesto limites tan fuer-
tes, que hemos sido sumidos en una orfandad tedrica y politica
de propuestas superadoras. Mientras tanto la pobreza y sus for-
mas de manifestarse, persisten para los paises del sur.

Acompanando un proceso de dimensiones globales y mas alla de
las debidas diferencias entre ellos, nuestros paises estan asistien-
do a un cambio de modelo de crecimiento y distribucion: progre-
sivamente se han ido abandonando aquel modelo iniciado en la
segunda posguerra, caracterizado fundamentalmente por la fuer-
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te presencia estatal en la produccion y distribucion de bienes y
servicios, evaporandose aquella faceta distributiva del Estado
basada en la nocion de universalidad y derecho ciudadano.

La globalizacion y la politica neoliberal imperante en América
Latina, como factores extra-locales determinantes de politicas,
complementariamente con arraigados mecanismos y factores de
indole nacional, acentian actualmente la pobreza y la exclusion
social, permitiendo que un vasto sector de nuestras sociedades
quede al margen de las intervenciones que parecen programadas
solo para unos pocos.

La politica habitacional argentina, habitualmente dirigida desde
el Banco Hipotecario Nacional y por los Institutos Provinciales
de Vivienda (IPVs) a través de la Ley FONAVI, no ha permane-
cido inmune a estos cambios y fluctuaciones sufriendo importan-
tes transformaciones en el transcurso de los tltimos afios.

Las decisiones desde organismos centrales, que establecian el
perfil y las intervenciones habitacionales del pais, asi como los
modelos paternalistas del Estado y “la promesa del efecto “de-
rrame” que proponia a los pobres recibir algo en la medida que
los ricos se saturen, se agotaron” (Programa CYTED, 1999).

En la década de los 90 se inicia una tendencia distinta: descen-
tralizar fondos del Estado nacional a las provincias y de éstas a
los municipios; llevar recursos al ambito municipal, que tiene
mayor contacto con la demanda y mayor capacidad potencial de
gestion y accion.

Se trata, por lo tanto, de un desafio: en la medida en que las es-
tructuras municipales no sean capaces de actuar eficazmente van
a quedar debilitadas frente a esta tendencia.

Ante esta situacion resulta clave analizar criticamente las capa-
cidades técnicas, politicas y de gestion, asi como el nivel de in-
tegralidad, el grado de participacion y de articulacion de actores
con que se gestionan las politicas socio-habitacionales desde los
ambitos locales.

18
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Identificar los modelos de gestion que actualmente llevan a cabo
los gobiernos locales, asi como sus impactos y aspectos criticos,
resulta indispensable a fin de optimizar y potenciar modos de
gestion superadores que permitan, bajo el nuevo rol facilitador
que se les ha asignado, enfrentar eficazmente el grave problema
habitacional que padecen muchos de los municipios pequefios y
medianos del pais.

La importancia y la vigencia del tema que motiva esta publica-
cidn, se asienta entonces en:

+ El desarrollo y la transformacidén que han experimentado
los gobiernos locales en la ultima década, como tendencia
generalizada y progresiva.

- El grave problema socio-habitacional que se padece, el
cual plantea la necesidad de implementar acciones que lo
enfrenten eficazmente, particularmente desde el ambito
local.

- La aguda crisis de gobernabilidad, la cual exige nuevas
formas de incorporacion de todos los actores sociales y
formas asociadas de gestion, donde el sector popular no
solo sea reconocido sino también incluido.

+ La necesidad de formar recursos humanos especializados
en el tema.

+ El requerimiento de consolidar las capacidades de gestion
y ejecucion de los gobiernos locales, ante las exigencias
que los programas nacionales e internacionales imponen.

La transformacion que se busca a partir la solucion del proble-
ma habitacional no se limita entonces a los efectos de un mero
cambio favorable del habitat fisico, sino a los efectos del proce-
so que conduce a ese cambio como experiencia de vida de sus
protagonistas. Asi, no so6lo el habitat fisico debe proveer condi-
ciones y estimulos favorables, sino que aparece como indispen-
sable que el proceso de gestion, que incluye la transformacion
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del habitat fisico, se constituya también en una experiencia so-
cial e institucional transformadora.

Bajo este marco tedrico y a partir de la vinculacion directa con
tres municipios intermedios de la Region Centro del pais (espe-
cificamente provincias de Cordoba y Santa Fe), el presente tra-
bajo intenta contribuir en la produccion de sistematizaciones
criticas y nuevos conocimientos referidos a los modos con que
actualmente los gobiernos locales gestionan sus politicas socio-
habitacionales.

Se parte de la hipotesis que sostiene que estos modos de gestion
se caracterizan por contar con fuertes condicionantes politicos;
insuficiente capacidad institucional instalada; escaso grado de
integralidad en las acciones propuestas y bajo nivel de participa-
cion y articulacion actoral promovidos desde el ambito local, lo
cual condiciona fuertemente el impacto y la capacidad para ac-
tuar eficazmente frente a las problematicas socio-habitacionales
que se presentan.

El texto parte de una introduccion al conocimiento del tema es-
pecifico. En la misma se expone una breve sintesis de la situa-
cion socio-habitacional argentina a la que se la confronta con las
politicas estatales desarrolladas durante las Gltimas décadas.

En una segunda etapa se propone la identificacion y el releva-
miento de los modos de gestion de politicas habitacionales desa-
rrolladas en tres municipios intermedios de la Region Centro del
pais, a partir del analisis de casos-proyecto escogidos determi-
nisticamente por los propios equipos municipales involucrados.

La tercera etapa analiza los modos de gestion desarrollados por
estos municipios, detectando sus aspectos criticos y su nivel de
impacto; y en la cuarta y ultima etapa se elaboran conclusiones
y se formulan inicialmente estrategias superadoras.

Esta progresividad en la aproximacion a la tematica planteada es
la que permite al lector ir desde la reconstruccion general del
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contexto o escenario local, hasta un conocimiento pormenoriza-
do de los modos de gestion desarrollados en los casos-proyecto
seleccionados para cada municipio.

De esta manera, la obtencion de indicadores de referencia o
puntos de entrada que permitan optimizar y potenciar modos de
gestion superadores a los actuales resulta el principal objetivo
de este libro, con el fin de posibilitar un abordaje mas eficaz de
la problematica socio-habitacional que muchos de nuestros mu-
nicipios padecen.
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1. LA SITUACION SOCIO-HABITACIONAL
ARGENTINA

Toda politica estatal implica “un conjunto de tomas de posicion,
tacitas o explicitas, de diferentes agencias e instancias del apa-
rato estatal que expresan una determinada modalidad de inter-
vencion del Estado, en relacion con una cuestion que despierta
la atencion, interés o movilizacion de actores de la sociedad ci-
vil” (Oszlak y O’Donnell, 1982).

Por tal razon resulta necesario, antes de procurar analizar la po-
litica habitacional y los procesos de gestion llevados a cabo en
materia de vivienda por un determinado pais o gobierno, cono-
cer en profundidad esa “cuestion que despierta atencion, interés
o movilizacion” entre los actores de toda la sociedad. Ya que sin
este previo conocimiento, todos los juicios que pudieran emitir-
se sobre las acciones desarrolladas resultarian infundados.

Este es el motivo por el cual iniciamos diagnosticando con pre-
cision la evolucion de la situacion socio-habitacional de Argen-
tina, como punto de partida para analizar criticamente las politi-
cas habitacionales implementadas a lo largo de su historia, para
luego establecer a partir de estos dos ejes (situacion socio-habi-
tacional y politicas implementadas) los nuevos desafios que se
presentan, asi como el rol actual y futuro que les compete a los
gobiernos locales en esta cuestion.

Ahora bien, la vivienda forma parte privilegiada de la organiza-
cion social y no puede ser analizada al margen de la misma. No
es una simple mercancia que se pone en el mercado, y que una
vez que es vendida se convierte en patrimonio o en capital que
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vuelve a ser invertido reproduciéndose a si mismo y generando
notables beneficios a quienes disponen de los instrumentos de
poder necesarios para su organizacion y control. La vivienda es
un bien que al ser habitado se convierte en hogar, lo que la
transforma en algo personal e intimo que pasa a formar parte de
la vida social como espacio privilegiado de la vida humana. Al
convertirse en escenario marca y condiciona los distintos roles
sociales en que se traducen los distintos status que conforman la
sociedad” (Alcala, 1995). Es por ello que no puede entenderse ni
estudiarse la vivienda (y consecuentemente la politica habitacio-
nal) al margen de la estructura social, del contexto historico im-
perante y del propio estilo de vida de sus habitantes, que la car-
gan de simbolos de apropiacion familiar.

Esta necesidad social en sociedades fragmentadas y divididas
como las actuales, donde una de las maximas expresiones de la
exclusion y marginacion social es principalmente la carencia de
viviendas, constituye de por si un derecho reconocido y propio
de toda persona humana. Y asi lo establece, programaticamente,
nuestra Constitucion Nacional en el Art. N° 14 bis, “ya que se
expresa solamente en el plano de las declaraciones de intencio-
nes, evitando el castigo y la sancion por su incumplimiento, im-
pidiendo de esta forma que se convierta en realidad al estar en
contradiccion con otros derechos también fundamentales como
son el de la propiedad y el del libre comercio” (Alcala, 1995).

Sin embargo, a pesar de que su mera adquisicion sin ser inclui-
da en politicas integrales, constituye mas una carga que un be-
neficio (muchas de las viviendas otorgadas por el Estado son
devueltas o revendidas por la incapacidad de los usuarios de pa-
gar los gastos impositivos, servicios y el mantenimiento que ge-
neran), la vivienda puede concebirse como la “tercera piel* del
hombre. Piel que se logra progresivamente de acuerdo a las po-
sibilidades y recursos familiares, en un proceso individual de
obtencion de autonomia personal y familiar que va mutando a lo
largo de los afos.
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Entendiéndola de esta manera, la vivienda no puede considerar-
se un bien estanco, algo que se obtiene y que permanece inmu-
table a lo largo de la vida, sino que como el mismo hombre, va
transformandose. Por lo que debemos entender a la vivienda
como una configuracion de servicios (los servicios habitacio-
nales) que deben favorecer la satisfaccion de las necesidades
humanas primordiales (especificamente la de proteccion), y
como un proceso complejo en el que intervienen diversos fac-
tores en su configuracion: economicos, sociales, culturales,
simbolicos, etc.

Sin embargo, en nuestros medios persiste aun la idea de conce-
bir a la vivienda como unidad fisica y como bien de cambio,
cuyo origen es la misma renta del suelo. Es esta vision la que ha
tergiversado la concepcion del déficit habitacional, reduciéndolo
a la mera cantidad de viviendas a construir.

Contrariamente a esta postura y bajo el convencimiento de que
la cuestion habitacional no puede ser diagnosticada y analizada
sin percibir el contexto social en el cual se inserta, es que resul-
ta necesario incluir el andlisis de indicadores sociales, demogra-
ficos, laborales y econoémicos, a fin de definir e identificar la si-
tuacion que caracteriza a nuestro pais. Ya que el andlisis de la
situacion habitacional de una region determinada consiste no
solo en el estudio de las condiciones de vivienda resultantes de
los procesos socio-economicos acontecidos en dicho universo
geogrdfico, sino ademas, de las distintas politicas de vivienda
llevadas a cabo a lo largo de los periodos temporales conside-
rados (Yujnovsky, 1984).

1.1. La situacion habitacional latinoamericana

Durante la ultima década del siglo XX en Latinoamérica, con-
juntamente con el resto del mundo, comienza a gestarse un pro-
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fundo cambio y realineamiento internacional, los cuales han ge-
nerado un quiebre histérico, donde las transformaciones en el
contexto politico y econéomico impactaron fuertemente en el am-
bito social, dejandolo desprovisto no s6lo de recursos sino tam-
bién de contencion.

En materia habitacional esto ha implicado que el déficit mun-
dial de viviendas afecte a mas de 4.000 millones de personas,
mientras que el déficit de viviendas en América Latina llega a
35.000.000 o, segun fuentes mds pesimistas, a 50.000.000 unida-
des deficitarias.

Esto significa que, tomandose los criterios de precariedad y ha-
cinamiento, anualmente deberian construirse en Latinoamérica
mas de 2.626.625 viviendas (Salas Serrano, 1992).

Requerimientos minimos de construccién anual de
viviendas en América Latina

Necesidad de nuevas viviendas

Jurisdiccion Total Urbanas Rurales
Latinoamérica 2.626.625 1.888.587 738.038

“La tabla se realiz6 asumiendo que el 95 % de la poblacion vive en viviendas familia-
res permanentes, y que la media de ocupacion por vivienda es de cuatro personas en
las zonas urbanas y de cinco en las zonas rurales”.

Fuente: Salas Serrano (1992).

A esto se debe adicionar el abultado crecimiento poblacional
que se posee, ya que tanto el indice abrumador de crecimien-
to demogradfico para Latinoamérica (una tasa prevista del
138 % para el periodo 1980-2025), como su creciente tasa de
urbanizacion agravan el problema, indicando tras la triplica-
cion poblacional pronosticada para América Latina en los
proximos 40 afios, un recrudecimiento notable de la problema-
tica habitacional.

En 1980, el 65,4 % de la poblacion latinoamericana vivia en
ciudades, ocupando el 1% de su inmenso territorio. Actual-
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mente este porcentaje asciende al 75,7 %, existiendo 27 nu-
cleos urbanos que sobrepasan el millén de habitantes. “Amé-
rica Latina tiene la tasa de crecimiento mas alta entre los pai-
ses menos desarrollados, sumando un total de 260 millones de
habitantes urbanos y contando con las dos mas grandes mega-
ciudades del planeta: México y Sao Paulo” (Salas Serrano,
1992).

Este proceso de urbanizacion (que es parte del modelo de desa-
rrollo adoptado por los paises de América Latina) se considera
como uno de los factores que agravaron el problema habitacio-
nal imperante.

Unido a ello se estima que hoy 140 millones de latinoamerica-
nos viven en la pobreza. En materia de vivienda significa que el
35 % de las familias no alcanzarian, atn dedicando la totalidad
de sus ingresos durante seis afios, a reunir el precio de una vi-
vienda minima, formando la legioén de la llamada “demanda in-
solvente”.

1.2. La situacion argentina
a. Poblacion

Los fendémenos expuestos poseen su repercusion en nuestro pais.
A nivel poblacional el resultado del Censo del 2001 permite afir-
mar que, contrariamente a lo sucedido durante el periodo agro-
exportador donde la migracion externa contribuy6 a que la po-
blacion nacional se multiplicara siete veces superando el aporte
del crecimiento vegetativo (Lattes, 1974), la Argentina continta
la tendencia de bajo crecimiento, cuya desaceleracion ya se re-
gistrd a partir de la crisis mundial del 30 como consecuencia
del efecto combinado del rapido descenso de la natalidad y el
detenimiento del flujo migratorio europeo.
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Poblaciéon: Volumen.
Total mundial y Republica Argentina, 1650-2000.

POBLACION MUNDIAL Y DE ARGENTINA 1650-2000
Afio Mundial Argentina
1650 545,0 0,3
1800 905,6 0,6
1900 1608,0 5,0
1950 2.515,0 17,0
1990 5292,0 32,6
2001 6057,0 36,2

Fuentes: INDEC - Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda 1991 y 2001.

D. H. Wrong - La poblacion, Ed. Paidos, 1968.

INDEC. Dpto. de Sistematizacion e Integracion “Situacion y Evolucion Social- Capi-
tulo I Poblacion”, 1988 (inédito).

Department of International Economic and Social Affairs of the United Nations - Po-
pulation Division New York, 1990.

Sin embargo, frente al decrecimiento poblacional se ha produci-
do un constante aumento de la poblacion urbana, pasando de un
62,25% para 1947, a un 91,5% de personas asentadas en ciuda-
des para el afio 2001.

La poblacion urbana ha crecido a través de los censos en mayor
proporcion que la poblacion total, aunque dicho proceso de ur-
banizacion no se ha desarrollado en todas las provincias en un
mismo momento.

Las ciudades comenzaron asi a tener un rol protagénico en el de-
sarrollo de sus actividades secundarias y terciarias, que paralela-
mente con la introduccion de tecnologias agricolas y el conse-
cuente ahorro de mano de obra, produjeron el despoblamiento
del campo. Entre 1947 y 1960 el sector rural operdé como expul-
sor de poblacion, al mismo tiempo que el desarrollo industrial y
la necesidad de mano de obra operaron como centros atractores
de poblacion o concentracion de mano de obra fabril.

De esta manera el pais pasé de tener 26 centros poblados de mas
de 50.000 habitantes en 1947 a contar con 55 centros de estas
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caracteristicas para el "91, hasta alcanzar el nimero de 65 ciuda-
des de esta naturaleza en el 2001.

A su vez, con respecto a la distribucion relativa de la poblaciéon
por regiones y provincias, puede verificarse desde principios de
siglo una notable concentracion en la region metropolitana (Ca-
pital Federal, Gran Buenos Aires y region pampeana), la cual
agrupa al 66,5 % de la poblacion total del pais (INDEC, 2001).

Resumiendo:

Existe una notable desaceleracion del ritmo de crecimiento
poblacional:

1980: 27.949.480 habitantes.

1991: 32.615.528 habitantes (variacion '80-°90 del 16,7 %).
2001: 36.260.160 habitantes (variacion '90-’01 del 11,1 %).
Tasa de crecimiento vegetativo (natalidad-mortalidad):

1980: 16,50 %o

1991: 13,70 %o

2001: 10,60 %o

Tasa media anual de crecimiento:

1980: 18,00 %o

1991: 14,70 %o

2001: 10,10 %o

Se registra también un alto porcentaje de poblacion urbana o
concentracion en ciudades:

1947: 62,20 % (26 centros poblados de mas de 50.000 habi-
tantes)

1991: 85,50 % (55 centros poblados de mas de 50.000 habi-
tantes)

2001: 91,50 % (65 centros poblados de mas de 50.000 habi-
tantes)

Se verifica un marcado desequilibrio de asentamiento pobla-
cional por regiones, con concentracion en la region metropo-
litana y pampeana. Solo la provincia de Buenos Aires y la re-
gion pampeana reunen a casi el 66,5 % de la poblacion
nacional.
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b. Hogares y familias

Complementariamente al desarrollo poblacional resulta intere-
sante destacar que en relacion a la cantidad de hogares, se pue-
de verificar un aumento de los mismos para los periodos 1991 y
2001 ', siendo los datos que aqui se exponen necesarios para
evaluar, en una etapa posterior, el déficit habitacional que sufre
el pais por hogares. A saber:

Hogares: Cantidad de hogares particulares

Total pais. Periodo intercensal 1980-2001

Jurisdiccion

1980

1991

2001

Total pais

5.999.559

8.927.289

10.073.625

Fuente: INDEC- Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda 1980, 1991 y 2001.

Hogares: Hogares particulares segun tipo de hogar
Total pais. Periodo intercensal 1980-2001

1980
Juris. Hog Hogar multipersonal familiar Hog.
Unip. | Total Hogar Hogar Hogar | mult. no
nuclear | extendido | Comp fliar.
Total | 141 | 899 | 657 26,7 7,5 (*)
pais
1991
Juris. Hog Hogar multipersonal familiar Hog.
Unip. | Total Hogar Hogar Hogar | mult. no
nuclear | extendido | Comp fliar.
Total | 155 | g55 74,9 22,5 2.6 1,1
pais

' Debe considerarse que para el Censo de 1980 viviendas y hogares fueron la
misma unidad de cuenta, mientras que para el 1991 y el 2001 se adoptaron
definiciones especificas para cada uno de los conceptos, razén por la cual se

ha roto la comparabilidad intercensal.
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2001
Juris. | Hog. Hogar multipersonal familiar Hog.
Unip. | Total Hogar Hogar Hogar | mult. no
nuclear | extendido | Comp fliar.
Total
pais | 150 | 84,2 75,1 023,2 1,7 0,82

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC - Censos Nacionales de Pobla-

cion y Vivienda 1980, 1991 y 2001.

(*) El Censo del ’80 no incluye esta categoria, la cual agrupa a los hogares caracteri-
zados por la ausencia de un ntcleo conyugal primario, es decir, compuestos por
personas sin vinculos parentales.

A su vez otro dato importante a considerar es el de tipos de ho-
gares. Asi, los indicadores analizados tienden a dar como resul-
tado el descenso de hogares extendidos (integrados por un nu-
cleo conyugal primario mas otros parientes) y compuestos
(integrado por un nucleo conyugal primario mas otros parientes
y no parientes), con la consecuente formacion de familias mas
pequerias, difundiéndose el tipo de familia nuclear (formados
por un nucleo conyugal primario), producto de la urbanizacioén
que ha estimulado la reduccion del tamafo familiar, ha favoreci-
do el acceso de la mujer a los servicios de salud, a la educacién
avanzada y al mercado laboral (CEPAL, 1993).

Sin embargo, hay una proporcion importante de variantes no nu-
cleares dependiendo del desarrollo socio-economico de cada re-
gion, asi como de sus dinamicas demograficas tradicionales (Ana
Nuiiez, 1998). El leve crecimiento de hogares extendidos durante
el periodo *91-’01 puede responder a un retorno a modalidades de
co-habitacion como estrategia para hacer frente a la aguda crisis
por la que atraveso el pais durante esta ultima década.

Por otra parte los datos censales analizados permiten inferir un
aumento de los hogares unipersonales para el total pais, no sélo
por razones de opciones personales sino por el envejecimiento
de la poblacion con su consecuente viudez.

A su vez, las variaciones en relacion al modelo tradicional de
familia se visualizan en la composicion de hogares con jefa mu-
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jer. Ya que si bien se mantiene la preeminencia del jefe varon, el
aumento del porcentaje en los primeros (19,2 % de jefas mujeres en
1980; 22,3 % en 1991 y 27,7 % en el 2001 ?) manifiesta la evolu-
cion de la jefatura femenina. Existiendo también una relacion di-
recta entre ésta y la completud de familia, verificandose preeminen-
cia de jefas mujeres en hogares incompletos (para el 2001, el
56,7 % de hogares unipersonales poseian jefatura femenina).

La mayoria de mujeres en el pais se demuestra ademas por el
decrecimiento de la relacion de masculinidad (nimero de varo-
nes por cada 100 mujeres), variando desde 1970 y 1991 entre
98,6 % y 95,0 % respectivamente, hasta alcanzar segun los datos
del Censo del 2001, un 94.9 %. (INDEC, 1993 y 2001).

Resumiendo:
* Cantidad de hogares en el pais:
— 1980: 5.999.559 hogares.
— 1991: 8.927.289 hogares.
— 2001: 10.073.625 hogares.

» Existe una preeminencia de hogares nucleares e incremento
de los mismos en el periodo intercensal 1980-2001, en detri-
mento de los hogares extendidos (reduccion de los mismos del
26,76 % al 23,2 %) y compuestos (del 7,51 % al 1,7 %) durante
el periodo considerado.

— 1980: 65,72 % de hogares nucleares.

— 1991: 74,90 % de hogares nucleares.

— 2001: 75,10 % de hogares nucleares.

* Los datos analizados permiten inferir un incremento de los ho-
gares unipersonales en el lapso temporal de referencia, por op-
ciones personales y envejecimiento de la poblacion con su con-
secuente viudez.

— 1980: 10,10 % de hogares unipersonales.

— 1991: 13,50 % de hogares unipersonales.

— 2001: 15,00 % de hogares unipersonales.

2 INDEC - Censos Nacionales de Poblacién y Vivienda - 1980, 1991 y 2001.
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* Las variaciones en relacion al modelo tradicional de la familia se
verifica en la composicion de hogares con jefa mujer. Si bien se
mantiene la preeminencia del jefe varon, el aumento del porcentaje
de hogares con jefa mujer se verifica en los siguientes datos:

— 1980: 19,2 % de hogares con jefatura femenina.

— 1991: 22,3 % de hogares con jefatura femenina.

— 2001: 27,7 % de hogares con jefatura femenina.

* En relacion al tipo de jefatura y completud de la familia, existe
una preeminencia de jefas de hogar en los hogares incomple-
tos (56,7 % de jefas mujeres en hogares unipersonales).

* La mayoria de mujeres en el pais se demuestra ademads por el
decrecimiento de la relacion de masculinidad, variando desde
1970 al 2001 entre 98,6 % y 94,9 % respectivamente.

¢. Actividad, empleo y desempleo

La situacion ocupacional resulta la base principal de las condicio-
nes materiales de vida de la poblacion. Ademas de su significacion
econdmica, es una de las actividades que mas fuertemente organi-
za la cotidianeidad en los sujetos y las familias, es un factor de so-
cializacion de las mismas y las provee de todo un mundo de rela-
ciones y valoraciones personales (Beccaria L., Lopez N., 1995).

Entre las transformaciones politico-econdmicas que impactaron
fuertemente en el ambito social, el proceso de reconversion pro-
ductiva (décadas ’80-90) tuvo sin dudas impactos significativos
sobre el mercado de trabajo, observandose fendmenos tales
como el incremento de la desocupacion, aumento de la incerti-
dumbre de los ocupados acerca de la continuidad de la relacion
laboral, aumento de la cantidad de puestos en condiciones de
precariedad y baja constante de ingresos.

Asi, paraddjicamente, la Argentina de 1990 y de los ultimos
afos estuvo mas cerca de los otros paises latinoamericanos en
cuanto a su situacion de empleo y salarios que lo que estaba
cuarenta afios atras (V. Tokman).
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La evolucion reciente esta caracterizada por la inestabilidad ma-
croeconomica que sufrido la Argentina durante los 80, la cual
culminé con los procesos inflacionarios del *89 y ’90. A partir
del "91 la estatizacion de la economia (Plan de Convertibilidad)
y la baja inflacion, permitieron el crecimiento de la economia
pero no lograron mejorar el panorama respecto al empleo.

Asi, la tasa bruta de actividad para el total pais ascendid gra-
dualmente durante el periodo considerado.

Sin embargo la tasa de empleo en el pais se ha mantenido esta-
ble hasta el 94 producto de una coyuntura relativamente favo-
rable como resultado de la reactivacion productiva y del creci-
miento del empleo, verificado a partir de la puesta en marcha del
Plan de Convertibilidad lanzado en 1991 (Monza, 1993), para
descender luego y repuntar desde 1997-1998, superando inclusi-
ve las tasas registradas al inicio de los "90.

Actividad: Evolucion de las tasas brutas de actividad, empleo y
desempleo.
Total pais- Periodo intercensal 1991- 2004.

Aglo.1991/1992/1993/1994/1995/1996/1997/19981999'120001200132004
TBA|39,5/40,2/41,0/40,841,4/41,9\42,3142,4/42,7|42,7| s/d |45,7
TE |37,1/37,4/37,1|35,8|34,5/34,6/36,5|36,9 36,8 | 36,4 | s/d |38,2
TD |6,00|7,00/9,30/12,2/16,6|17,313,7|13,2/13,8| 14,7| 18,3]16,3

Fuentes:

INDEC - Situacion de la evolucion social- Sintesis N°4- 1998- Tomo 1.

TBA: Tasa bruta de actividad.

TE: Tasa de empleo.

TD: Tasa de desempleo.

(1) Fuente: EPH Indicadores socioeconomicos para los 28 aglomerados urbanos- Ondas
octubre 2000 y octubre 2003.

(2) Fuente: Universidad Catdlica de Cordoba- Argentina en emergencia. Aspectos es-
tructurales y coyunturales, en base a ultimas actualizaciones del Ministerio de Econo-
mia e INDEC (Abril, 2002)

Paralelamente la tasa de desocupacion se mantuvo en un alza per-
manente, llegando a valores elevados en los afios 1995-96. A partir
de ese afo la tasa de desempleo, segin datos brindados por la En-
cuesta Permanente de Hogares (EPH), oscil6 entre valores cercanos
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al 14 y el 18 %, viéndose incrementada notoriamente con la crisis
desatada a finales del 2000 y principios del 2001, donde el desem-
pleo crecio hasta alcanzar el 18,3 %, ratificando la tendencia que
mencionaramos acerca de la escasa incidencia que el crecimiento
economico y productivo ha producido sobre la disminucion del
desempleo en el pais. Sin embargo, para el ultimo bienio se verifi-
ca una disminucion importante del mismo a partir de la implemen-
tacion de Planes de Empleo bajo subsidios nacionales o provincia-
les, sin que éstos sean fuentes genuinas de trabajo.

A esta tasa de desempleo se le debe adicionar un considerable au-
mento de la tasa de actividad, particularmente desde el ’95, cuando
la poblacién salié en busca de trabajo debido a las expectativas fa-
vorables de encontrar ocupacion cuando la economia estaba en ex-
pansion, o por el contrario, debido a la necesidad de mantener el
ingreso familiar tras su contraccion acelerada (trabajo adicional).

De esta manera el rumbo economico a nivel nacional se carac-
terizo en los ultimos anos por ser altamente recesivo, lo cual
ocasiono reiterados cierres de empresas y fuentes de trabajo, mo-
tivos de grandes revueltas sociales ante un panorama de crisis
politica y dirigencial.

En los anos comprendidos entre 1994 y 1999 la industria argen-
tina expulsé a 145.000 trabajadores aun a pesar de que las car-
gas patronales se redujeron a la mitad, el costo laboral se redujo
mas del 20 % por deterioro en los salarios, se redujo el costo de
indemnizaciones por accidentes de trabajo y los convenios labo-
rales se flexibilizaron (Diario Clarin, Feb. 2000).

A su vez se produjeron cambios en la estructura del empleo:
cay6 el empleo publico tras las privatizaciones; se tercerizaron
tareas; disminuyo el empleo manufacturero industrial (el 90 %
de los nuevos empleos en la década del 90 fueron del sector
servicios, de los cuales el 80 % fue de baja productividad y de
calidad deteriorada); creci6 la informalizacion y la precarizacion
laboral (el 85 % de los empleos nuevos correspondieron al sec-
tor informal y de ellos el 40 % correspondid a la microempresa).
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A su vez, “la fuerza de trabajo global se ha ido haciendo com-
parativamente mas chica, mas femenina y mas adulta” (Torrado,
1992), manifestando el cambio de composicién que ha sufrido la
Poblacion Econdmicamente Activa (PEA) (Nufiez, 1998).

De esta manera el desempleo aparece como un fendémeno policla-
sista, que aunque no alcanza a los sectores mas altos afecta a sec-
tores tradicionalmente seguros constituyendo el fenomeno que se
denomina la “desestabilizacion de los estables” (Castel, 1995).

La centralidad del mercado, la ausencia de proteccion, y el ries-
go de privacion absoluta, se interrelacionan y constituyen asi las
particularidades de la experiencia del desempleo actual.

La estigmatizacion aparece asi como una experiencia cléasica, por
lo cual se impulsa la mercantilizacion de competencias que has-
ta el momento no eran capaces de generar valor a partir de me-
canismos grupales y comunitarios de sobrevivencia (economia
social, clubes de trueque, comedores comunitarios, emprendi-
mientos productivos familiares, etc).

Actividad: Evoluciéon de la tasa de sub-ocupaciéon y sobre-ocupacion.
Total pais '. Periodo intercensal 1991- 2004.

Aglom. 1991 1993 1995 1997°

Pais | Sub- | Sobre | Sub- | Sobre | Sub- | Sobre | Sub- | Sobre
ocup.| ocup. |ocup.| ocup. | ocup.| ocup. | ocup.| ocup.
8,4 37,8 9,6 39,1 12,9 | 34,0 13,6 | 37,0

Aglom. 1998 1999 2000 2004

Pais | Sub- | Sobre | Sub- | Sobre | Sub- | Sobre | Sub- | Sobre
ocup.| ocup. |ocup.| ocup. | ocup.| ocup. | ocup.| ocup.
13,6 s/d 14,3 s/d 14,7 | 34,5 16,6 | 29,6

Fuente: INDEC, Encuestas Permanentes de Hogares - Octubre 1991,1997, 2000 y
2004 - Procesamientos especiales de la Direccion de Estadisticas Sectoriales.

! Hasta mayo de 1995 eran 25 los aglomerados comprendidos en el relevamiento :
Gran Buenos Aires, Gran La Plata, Bahia Blanca - Cerri, Gran Catamarca, Gran
Cordoba, Corrientes, Gran Resistencia, Comodoro Rivadavia - Rada Tilly, Gran
Parana, Formosa, Jujuy - Palpald, Santa Rosa - Toay, La Rioja, Gran Mendoza, Po-
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sadas, Neuquén - Plottier, Salta, Gran San Juan, San Luis - El Chorrillo, Rio Galle-
gos, Gran Rosario, Gran Santa Fe, Santiago del Estero - La Banda, Ushuaia - Rio
Grande y Gran Tucuman - Tafi Viejo. A partir de octubre de 1995 se incorporaron:
Concordia, Rio Cuarto y Mar del Plata - Batan.

En el calculo de este total no se incluyé a Comodoro Rivadavia en 1997 para no afec-
tar la comparabilidad entre los dos afos, ya que en el "91 este aglomerado no se relevo.

Otro indicador de la calidad de la ocupacion es la prevalencia de
la sub-ocupacion, ya que no debe olvidarse que durante estas ul-
timas décadas, el mercado de trabajo estuvo caracterizado por la
precarizacion y la flexibilidad laboral.

Para el caso especifico que nos ocupa, la tasa de sub-ocupacion
presento hasta la fecha para el total pais una tendencia ascenden-
te, mientras que la sobre-ocupacion descendié durante el perio-
do 2000-2004.

De esta manera, considerando la tasa de desempleo (16,3 %) y
adicionandole los sub-ocupados (16,6 %) se verifica que actual-
mente el 33 % de la poblacion econdmicamente activa posee
problemas laborales.

Esta situacion tiene su contrapartida, como veremos mas adelan-
te, en una extension de las condiciones de pobreza.

Resumiendo:

* El proceso de reconversion productiva (década ’80-'90)
tuvo sin dudas impactos significativos sobre el mercado
de trabajo, observiandose fenomenos tales como: incre-
mento de la desocupacion, aumento de la incertidumbre
ocupacional en lo que respecta a la continuidad laboral,
aumento de la precariedad de los empleos y baja cons-
tante de los ingresos.

* La estatizacion de la economia (Plan de Convertibilidad)
v la baja inflacion durante la década del "90 permitieron
el crecimiento de la economia, pero no lograron mejo-
rar el panorama respecto al empleo.

37



Daniela Mariana Gargantini

* La tasa de desempleo en el pais trepo de un 6,00 % a un
16,30 % desde 1991 al 2004, alcanzando su punto mdximo
en el 2001 con un 18,30 %. Actualmente el 33 % de la po-
blacion econémicamente activa posee problemas laborales.

» El desempleo se manifiesta como un fenomeno policlasista
que aunque no alcanza a los sectores mds altos de la pobla-
cion, afecta también a los sectores tradicionalmente seguros:
lo que se denomina “desestabilizacion de los estables”.

* Se produjo en las ultimas décadas una expansion del em-
pleo informal.

* Otra de las caracteristicas es el cambio que se produjo
en la fuerza de trabajo global, que se ha ido haciendo
mds chica, mds femenina y mds adulta (Torrado, 1992).

» Existe un alto indice de sub-ocupacion urbana (del 8,4 %
al 16,6 % de 1991 al 2004) producido por el crecimiento
de la desocupacion y el escaso crecimiento del empleo.

» Si bien entre 1991 y el 2004 se registra un descenso de la
sobre-ocupacion, la misma conserva valores importantes
producto de la precarizacion y flexibilizacion laboral, que
fuerza la busqueda de trabajos adicionales para subsistir.

d. Producto e ingreso

Ya se sefialo que uno de los elementos centrales de la politica de
ajuste a partir de 1976 fue la contencion salarial. Segin Beccaria
(Beccaria, 1993) la proporcion de las remuneraciones de los asalaria-
dos en el PBI se redujo del 43 % en 1970-1973 al 30 % en 1990, lo
que significa que la distribucion del ingreso tanto personal como
familiar se ha hecho mas desigual, y en promedio los ingresos fue-
ron reducidos en aproximadamente un 35 % entre 1980-1990.

Los datos de la EPH (Encuesta Permanente de Hogares) indican
que los ingresos de los ocupados no asalariados o independientes y
de los jubilados han visto deteriorar sus haberes en una proporcion
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aun mayor. En relacion a los primeros (asalariados), el lento creci-
miento y atin decrecimiento del empleo formal generd una presion
de oferta en mercados que enfrentaban una débil demanda como
consecuencia del estancamiento econdémico global y de la reduc-
cion de otros tipos de ingresos. Las dificultades que enfrento el sis-
tema de seguridad social, agudizado por el deterioro de las remune-
raciones explican la pérdida del valor real de los haberes de los
pasivos desde mediados de los *70. De esta manera, actualmente
entre el 65 y el 95 % de la mano de obra informal se caracteriza
por no tener contrato de trabajo, y entre el 65 y el 80 % no tiene
acceso ni a la seguridad social ni cuenta con cobertura de salud.

Esta situacion se concentra particularmente en los sectores histo-
ricamente desfavorecidos, ya que las reducciones afectan y son
mas intensas para las personas y hogares de menores ingresos.

Esta tendencia declinante que puede registrarse desde la década
del ’70, mas alla de acotadas instancias de mejoria que no consi-
guieron consolidarse, se agravo en el primer semestre del 2002,
viéndose acentuada por la devaluacion de la moneda nacional y el
consecuente aumento de precios, lo cual se ha traducido en una
marcada marcha regresiva de la distribucion del ingreso.

Ingreso: Poblacion con ingreso - Evolucion de la participacion en el
ingreso ' total individual de cada quintil de poblaciéon. Total pais
(25 aglomerados urbanos)>* - Periodo intercensal 1991-2001.

Aglom, 1991 1997 2001 "

Quintil| Quintil | Quintil | Quintil | Quintil |Quintil | Quintil | Quintil | Quintil | Quintil | Quintil | Quintil
1 2 3 4 5 1 2 3 4 5 1 5
Pais | 59 | 94 | 138 | 20,6 | 504 | 46 | 94 | 142 | 21,1 | 50,7 | 41 |531%

Fuente: INDEC, Encuestas Permanentes de Hogares, onda Octubre 1991 y 1997.

! La participacion en el ingreso para el total de aglomerados de cada quintil de poblacion corres-
ponde a un promedio ponderado de la poblacion que en cada aglomerado pertenece a ese quintil.

2 En el calculo de este total no se incluyd a Comodoro Rivadavia en 1997 para no afectar la
comparabilidad entre los dos afios, ya que en el *91 este aglomerado no se relevo.

) Estas cifras para el 2001 corresponden a mediciones efectuadas solamente para Capital
Federal y Gran Buenos Aires (Fuente: Consultora Equis).
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Los datos muestran que mientras el estrato ubicado en el primer
quintil de ingresos, percibia el 5,9 % de los ingresos para el afio
1991, el quinto estrato percibia para el mismo afio el 50,4 % de
los ingresos (o sea una diferencia de 44,5 % a favor de los ingre-
sos mas altos). Aproximadamente un 50 % del total de los ingre-
Sos se concentraron en este ultimo estrato, lo cual evidencia una
alta desigualdad en la distribucion.

El afio 1997 muestra alin una concentracion mayor. En tanto el
primer quintil descendié un punto, aumenta el cuarto con una
leve disminucion en el ultimo quintil. Estas leves diferencias
entre los estratos considerados no alcanzaron a modificar sustan-
cialmente la desigual distribucion de los ingresos. A fines del
2001, solo en Capital Federal y el Gran Buenos Aires, e/ 20 %
de la poblacion mas rica se quedaba con el 53,1 % de los ingre-
sos y el 20 % mas pobre solo con el 4,1 %.

Ingreso: Distribucion de ingresos: relacién * entre primer y quinto quintil.

Aglomerado 1991 1997 2001
Pais 8,54 11,02 12,95

Fuente: Elaboracion propia en base a cuadro anterior.
™ La relacién se plantea en funcion de la brecha de ingresos (cantidad de veces en
que el 1° quintil esta contenido en el 5°).

Seguin Artemio Lopez de la consultora Equis, “ésta es la peor
brecha de desigualdad en la distribucion de los ingresos de la
que se tiene registro estadistico, superando incluso a las regis-
tradas en las ondas hiperinflacionarias de los afios 1989, 1990
y durante la crisis del Tequila”. Ademas, mientras la desigual-
dad alcanzada durante el periodo 1989-90 tuvo una corta du-
racion y se debio a la explosion de los precios (hiperinfla-
cion), desde 1995 en adelante la distancia entre ricos y pobres
se ubico con una tendencia alcista por el aumento del desem-
pleo, la baja de salarios y el crecimiento de la marginalidad
social.
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A su vez, la evolucion de la distribucion del ingreso familiar per
capita fue similar a la seguida por el ingreso personal, aunque
debe tenerse cuidado al extrapolar los resultados del comporta-
miento de los ingresos a lo que sucede con el bienestar, ya que
el ingreso no siempre refleja adecuadamente el nivel de bienes-
tar de la unidad de gasto.

En relacion a la participacion de cada quintil de ingreso per ca-
pita familiar en el ingreso total para el total pais, se verifica la
hipotesis sostenida anteriormente: el 13,8 % de la poblacion
concentra casi el 50 % de los ingresos, mientras que casi el
52 % de la poblacion solo percibe el 17 % de los ingresos tota-
les (INDEC, 1998 y EPH, mayo 2003).

Esta tendencia significa una brecha marcada entre ingreso y po-
blacion, reflejo de la inequidad existente.

Resumiendo:

* Las caracteristicas del mercado laboral se ven reflejadas
en una reduccion de los ingresos y un aumento de la
concentracion de los mismos, siendo dichas reducciones
mas intensas para los perceptores y hogares de menores
ingresos. Es de destacar que la relacion entre el primer
y el quinto quintil de la poblacion trepo del 8,54 para el
afio ’91, al 12,95 para fines del 2001.

* A mediados del 2003, el 13,8 % de la poblacion concen-
traba casi el 50 % de los ingresos, mientras que el 52 %
mds pobre solo percibia el 17 % de los ingresos totales.

e. Pobreza

Este franco deterioro que manifiesta la economia del pais a par-
tir de la estrategia del modelo de desarrollo aperturista iniciado
a mediados de los *70, esta sin duda caracterizado por una estra-
tegia de neto corte de exclusion social.
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A modo de ejemplo, podemos decir que en 1974 solo el 4 % de los
hogares tenian un ingreso per capita inferior al valor de la linea de
pobreza, mientras que en 1992, cerca del 20 % de la familias per-
cibian un ingreso que no les permitia adquirir una canasta minima
de consumo (Beccaria, 1993). En abril del 2001 el 26,2 % de los
hogares del total de los aglomerados urbanos contemplados por la
Encuesta Permanente de Hogares (EPH) (35,9 % de la poblacion
del pais) se encontraban por debajo de la linea de pobreza, mien-
tras que para mayo del 2003 (EPH, onda Mayo 2003) este valor
ascendia al 42,6 % de los hogares (54,7 % de la poblacion argenti-
na) y los hogares bajo la linea de indigencia alcanzaban el 17,9 %
del total (26,3 % de la poblacion nacional) .

Segun Minujin (Minujin, 1992), el achicamiento del producto
bruto, la caida generalizada de los ingresos, la creciente disper-
sion de los mismos y un mercado de trabajo mas segmentado,
dieron como consecuencia una sociedad que se reestructura en el
contexto de un pais que se empobrece. El efecto de ello se veri-
fica en un aumento de los hogares pobres.

Si bien la pobreza no es un fendmeno nuevo en la Argentina,
hasta 1970 estaba circunscripta a los bolsones de pobreza urba-
na o villas miserias de las principales ciudades. Es decir, la po-
breza se concentraba en los emergentes o transicionales.

Durante los *70 se verifica una caida de la incidencia de la po-
breza estructural, debido fundamentalmente a que fue un perio-
do de gran inversion publica, pero el deterioro de los ingresos

3 Segun el INDEC, para Abril del 2003, la Canasta Basica Total, determinante
de la linea de corte que se establece como Linea de Pobreza era de $ 232,30
por unidad de referencia o adulto equivalente. Mientras que la Linea de Indi-
gencia, establecida a partir del calculo de la Canasta Bésica Alimentaria era de
$ 106,55 por unidad de referencia o adulto equivalente. A modo referencial,
la Canasta de Indigencia del INDEC para una familia tipo (matrimonio y dos
hijos menores) para esa misma fecha fue de aproximadamente $ 328, mientras
que la Canasta Bésica de alimentos y servicios se estimaba en $ 715.
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llevo a que comenzara un persistente aumento del tamario del
grupo de los pauperizados, es decir, comenz6 a verificarse una
caida de las condiciones de vida de quienes no eran pobres (ba-
sicamente las capas medias-bajas).

Se inicia asi un persistente proceso de masiva movilidad descen-
dente.

Pobreza: Incidencia de la pobreza. Poblacion en hogares con Necesida-
des Basicas Insatisfechas “. Total pais- Periodo intercensal 1980-2001.

1980 1991 2001
Jurisdic. | pop], P.en Pobl. P.en Pobl. P.en
total HNBI | % | total HNBI | % | total HNBI | %
Total pais|27.432.999 | 6.683.623 [24,4|32.245.467 | 6.231.861 | 19,3]36.260.130 | 9.500.154| 26,2

Fuentes: INDEC, Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda 1980 y 1991 y Encues-
ta Permanente de Hogares 2001.

Si analizamos la incidencia de la pobreza en los hogares particu-
lares para 1991, podemos observar que los hogares no familia-
res presentan mayores niveles de pobreza que las familias. Den-
tro de los primeros (hogares no familiares) los unipersonales
presentan mayores valores de pobreza que los multipersonales
no familiares, debido a la posibilidad de estos ultimos de una
mayor cantidad de perceptores y fuentes de ingresos.

' Necesidades Basicas Insatisfechas: se consideran pobres aquellos hogares
que evidencian falta de acceso a ciertos servicios considerados esenciales.
Se establecen asi los siguientes indicadores:

a) hacinamiento en las viviendas (més de 2 personas por cuarto);

b) tipo de vivienda (habitan viviendas precarias);

¢) saneamiento basico (habitan viviendas que no disponen de servicios hi-
giénicos o no disponen de servicios higiénicos con arrastre de agua);

d) desercion escolar (hay al menos un nifio entre 6 y 12 afios que no asis-
te a la escuela) y;

e) capacidad de subsistencia (cuando hay 4 o mas personas por miembro
ocupado, si el jefe tiene un nivel de instruccion igual o menor a segun-
do grado de primaria) (INDEC, 2001).
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Entre las familias, mientras las nucleares y las extendidas sin
nucleo presentan niveles similares de pobreza, las extendidas o
compuestas presentan los maximos valores debido a que se con-
forman por allegamiento cohabitacional, producto de la precari-
zacion laboral y de estrategias familiares de vida como acciones
de supervivencia inmediata.

Pobreza: Incidencia de la pobreza en los hogares particulares por
tipo de hogar y de familias. Total pais 1991.

1991
Total de Hogares no familiares
Jurisd hogares Total Unipersonal Multip.e rs.
no familiar
Con Sin | Con | Sin | Con | Sin | Con Sin
NBI | NBI | NBI | NBI | NBI | NBI | NBI | NBI
Total | 16,5 | 83,5 | 18,7 | 81,3 | 18,8 | 81,2 | 17,6 | 82,4
pais
1991
Familias
Jurisd Total Soélo nuclear Extendid. o Ex‘t.orcomp.
comp sin nucleo
Con Sin Con | Sin | Con | Sin | Con Sin
NBI | NBI | NBI | NBI | NBI | NBI | NBI | NBI
Total | 16,1 | 83,9 | 15,1 | 849 | 19,7 | 80,3 | 15,6 | 84,4
pais

Fuente: INDEC, Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 1991- Procesamientos es-
peciales de la Direccion de Estadisticas Sectoriales.

Pobreza: Poblacion en hogares con NBI por cantidad de indicado-
res de privacion que poseen. Total pais. 1991.

TOTAL % Cantidad de indicadores de privacion
Jurisdic.
HNBI |hogares 1 2 3 4
Total pais|1.245.468| 100 81,0 16,9 2,00 0,10
1- Hacinamiento. 2- Vivienda.

3- Condiciones sanitarias.

4- Asistencia escolar.

Fuente: INDEC, Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda 1980 y 1991
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El cuadro precedente permite inferir que el principal indicador
de privacion hasta la década del 90 resultaba ser el hacinamien-
to (80 % de hogares), acompanado por la precariedad de las vi-
viendas (16 % de hogares) como segundo indicador. Los demas
indicadores no presentaban notables incidencias, lo que eviden-
cia el alto nivel de envergadura que adquiere la cuestion habi-
tacional en la determinacion de la pobreza.

Pobreza: Porcentaje de familias incompletas !, situacion de pobreza
y sexo del jefe.
Total pais - 1991.

Jurisdic. Situaciéon de pobreza
Con NBI Sin NBI
Jefe Jefa Jefe Jefa
Total | varén | mujer | Total | varén | mujer
Total pais| 19,8 6,9 83,5 16,4 4,5 85,7

' Se refiere al porcentaje de familias incompletas con respecto al total de fa-
milias nucleares.

Fuente: INDEC, Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 1991- Procesamien-
tos especiales de la Direccion de Estadisticas Sectoriales.

En relacion a la completud de los hogares y la situacion de po-
breza segun los datos disponibles hasta el momento (Censo
1991), se verifica que de los hogares con NBI, la mayoria (mas
del 80 %) corresponde a los que poseen jefatura femenina.

Resumiendo:

» Se verifica una caida de la incidencia de la pobreza estruc-
tural, aunque se infiere un aumento de los pauperizados.

* Para mayo del 2003 el 42,6 % de los hogares (54,7 % de
los habitantes del pais) se encontraban por debajo de la
Linea de Pobreza, mientras que el 17,9 % de los mismos
(26,3 % de la poblacion nacional) eran indigentes.
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» Existe una mayor concentracion de la pobreza en los ho-
gares no familiares, especialmente en los unipersonales.

» Por otra parte, en los hogares familiares, son los exten-
didos y compuestos los que concentran los mayores in-
dices de pobreza. Estos fenomenos encuentran estrecha
relacion con la preeminencia de jefatura femenina en es-
tos tipos de hogares.

* Ya que los hogares con jefatura femenina son los que
presentan mayores porcentajes de NBI.

» La poblacion en hogares con NBI en el ultimo periodo censal
ha crecido de un 19,3 % en 1991 a un 26,2 % en el 2001.

» El principal indicador de privacion es el hacinamiento,
unido a indicadores de subsistencia no satisfechos por

il

los llamados “nuevos pobres”.

* La cuestion habitacional es uno de los aspectos que mayor
envergadura posee en la determinacion de la pobreza.

f. Situacion habitacional

El andlisis de la situacion habitacional de una region determinada
consiste en el estudio de las condiciones de vivienda resultantes de
los procesos socio-econdémicos y de la aplicacion de politicas de vi-
vienda a lo largo de los periodos considerados (Yujnovsky, 1984).

Para tal fin, una vez consideradas variables de alta incidencia en
la determinacion del nivel social de un pais como resultan las
expuestas, es que resulta necesario analizar para el total pais y
los periodos intercensales determinados, el nivel de precariedad,
el hacinamiento, la condicién de tenencia, la infraestructura y los
servicios basicos, como indicadores indispensables para definir
la situacion habitacional mas allad de la concepcion de la vivien-
da como simple hecho fisico, para luego analizar las distintas
politicas implementadas en las ultimas décadas.
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Para ello se detalla a continuacion el diagnostico que se despren-
de de la informacion captada por los Censos Nacionales de
1980, 1991 y 2001 (aunque de este ultimo sélo se dispone de
informacion parcial ya que faltan sistematizar datos de las pro-
vincias de Buenos Aires y Santiago del Estero).

Al respecto es importante resaltar la falta de comparabilidad en los
conceptos de hogar y vivienda entre los registros de 1980 y 1991,
ya que para el primero el hogar y la vivienda fueron tomados como
una misma unidad. No fue asi en el Censo del '91, donde las defi-
niciones fueron especificas para cada uno de estos conceptos °. Por

5 A saber:

- Hogar censal °: grupo de personas, parientes o no, que viven bajo un mis-
mo techo de acuerdo con un régimen familiar, es decir, comparten sus gas-
tos de alimentacion. Las personas que viven solas constituyen un hogar.

- Vivienda: recinto constituido para alojar a las personas o utilizados para tal fin.

- Casa: vivienda con salida directa al exterior.

- Casa tipo B: son aquellas que no cuentan con bafio con descarga de agua,
que no tienen distribucién de agua por cafieria dentro de la vivienda y/o
tienen piso de tierra.

- Casa tipo A: todas las que no son deficitarias, son las llamadas viviendas
buenas.

 Rancho o casilla: vivienda con salida al exterior. El rancho tiene general-
mente paredes de adobe, mientras que la casilla estd construida con mate-
riales de baja calidad y de desecho.

- Departamento: vivienda con bafio y cocina propios, en la que se entra por
patios, zaguanes, ascensores, escaleras o pasillos interiores de uso comun.

- Casa de inquilinato: vivienda con salida independiente al exterior construi-
da o remodelada deliberadamente para que tenga varios cuartos con salida
a uno o mas espacios de uso comun. Algunas formas son conocidas como
conventillos. Cada casa de inquilinato es la nica vivienda en cuyo interior
se reconocen los hogares particulares que la habitan.

- Pension u hotel: vivienda donde se alojan en forma permanente hogares
particulares en calidad de pensionistas.

- Local no construido por habitacion: lugar no destinado originariamente a
vivienda, pero que esta habitado el dia del Censo.

- Vivienda movil: que puede transportarse a distintos lugares.

- Viviendas recuperables: presentan rasgos de precariedad por falta de termi-
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otra parte el Censo del 2001 no relevo el nimero de viviendas, lo
cual dificulta la elaboracion de dicho indicador para este periodo.

f-1. Precariedad y hacinamiento

Si consideramos la evolucion del tipo de vivienda en los dos ul-
timos periodos intercensales (’80 y '91), se puede observar en el
total del pais un leve incremento en la categoria Departamentos
(17,82 % a 18,25 %) y en las Viviendas tipo A (76,81 % a
77,03 %), aunque ha disminuido el porcentaje de Viviendas B
(de un 30,18 % a un 22,97 %) y los Ranchos o casillas (de un
11,83 % a un 6,94 %). Esto conduce a pensar que entre el 80 y
el ’91 se ha producido una disminucion de las viviendas recupe-
rables e irrecuperables, y un consecuente incremento de las vi-
viendas buenas, lo cual reflejaria una mejor situacion en el par-
que habitacional en lo que respecta a niveles de precariedad. Sin
embargo se verifica a su vez un incremento notable de la cate-
goria Otros, que comprende a las viviendas moviles, inquilina-
tos y locales no construidos con fines habitacionales.

Viviendas particulares: distribucion por tipo (en miles).
Total pais- Periodo intercensal 1980- 1991.

1980
Tipo de vivienda Ranch
Jurisd.| Total Casa anc.uo Depto. | Otros
Total | A B |0
Pais | 7.103 | 4.932 | 3.788 | 1.143 834 1.266 | 64

naciones o instalaciones incompletas o ausentes, pero pueden ser recupe-
radas mediante las obras necesarias. Dentro de ellas se encuentran las tipo
B y los inquilinatos.

- Viviendas irrecuperables: aquellas que deben ser reemplazadas, debido a la
calidad de los materiales con que han sido construidas. Se incluyen en esta
categoria las viviendas precarias como ranchos, casillas, locales no cons-
truidos para fines habitacionales, viviendas moviles, hoteles y pensiones.
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1991
Tipo de vivienda Ranch
Jurisd.| Total Casa anc'llo Depto. | Otros
Total A B o castia
Pais | 8.515 | 6.136 | 4.727 | 1.409 591 1.554 | 232

Fuente: Elaboracion propia en base a datos INDEC- Censos Nacionales de Poblacion
y Vivienda 1980 y 1991- Serie C- Tomo I.

Vivienda: Porcentaje de viviendas particulares ocupadas.
Total pais- Periodo intercensal 1980- 1991.

1980
Tipo de vivienda Ranch
Jurisd.| Total Casa ancluo Depto. | Otros
Total | A B |
Pais | 100 69,43 | 76,81 | 30,18 11,83 | 17,82 | 0,90
1991
Tipo de vivienda Ranch
Jurisd.| Total Casa anc'uo Depto. | Otros
Total A B o castia

Pais | 100 | 72,06 | 77,03 | 22,97 | 6,94 | 18,25 | 2,73

Fuente: Elaboracion propia en base a datos INDEC- Censos Nacionales de Poblacion
y Vivienda 1980 y 1991- Serie C- Tomo I.

Vivienda: Déficit por precariedad y hacinamiento por cuarto (en miles).
Total pais. Periodo intercensal 1960- 1991.

Total viviendas % viviendas % de viviendas
Jurisd particulares ocupadas deficitarias por con mas de 2 personas
(en miles). precariedad por cuarto

1960 | 1980 | 1991 | 1960 | 1980 | 1991 | 1960 | 1980 | 1991

?tfﬂ 4.456 | 7.103 | 8.515 | 41,5 | 28,8 | 24,5 | 21,7 | 18,5 | 247
ails

Fuente: Elaboracion propia en base a datos INDEC- Censo Nacional de Poblacion y
Vivienda 1991- Serie C.

Es de hacer notar que el Censo del 60 presenta una tipologia habitacional que no dis-
crimina la categoria de “casas independientes, de departamentos o pisos” y, por otra
parte, subvalta a los inquilinatos y viviendas precarias y tiene una definicion distinta
de vivienda» (Ana Nufez, 1998).
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Con respecto a las condiciones de precariedad y hacinamiento,
se reitera la disminucion importante del porcentaje de viviendas
deficitarias por precariedad durante los periodos considerados:
de un 41,5 % en el 60 a un 24,5 % en el ’91.

Sin embargo se observa un incremento importante en el porcen-
taje de viviendas con hacinamiento por cuarto para el total pais,
variando del ’80 al 91 de un 18,5 % a un 24,7 %. Este indica-
dor agrupa a los hogares cuya relacion entre personas y cuartos
es igual o mayor a dos.

Hogar/ Vivienda: Hacinamiento personal por tipo de vivienda (%)
Total pais- 1991- 2001

Tipo de vivienda

Categoria Casa Dpto. Otros
A B
100 % 100 % 100 % 100 %
91 | °01 | 91 | °01 | °91 | °01 | °91 01
Total pais| 16,89 | 11,94 | 47,49 | 43,44 | 12,88 | 8,86 | 49,77 53,97

Fuente: INDEC- Censos Nacionales de Poblacion y Vivienda 1991 y 2001.

Por otra parte, al considerar el hacinamiento por cuarto seglin
el tipo de vivienda para el ultimo periodo censal, se verifica
que las viviendas buenas (Casa A y Departamentos) presentan
valores que oscilan entre un 8,86 % y un 11,94 %, registran-
dose un descenso considerable en relacion a 1991.

Mientras tanto las Viviendas tipo B (atn a pesar de haber
también disminuido sus porcentajes de hacinamiento perso-
nal) y la categoria Otros (que incluye ranchos, casillas, local
no construido con fines habitacionales y movil) alcanzan
porcentajes proximos y superiores al 50 % (43,44 % y
53,97 % respectivamente). Lo cual evidencia que mas de la
mitad de estas viviendas presentan hacinamiento personal o
por cuarto.
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Si comparamos hacinamiento personal y precariedad, observa-
mos que del total del parque habitacional de viviendas ocupadas,
un alto porcentaje de las mismas corresponde al Tipo A y Depar-
tamentos, es decir que casi el 80 % de las viviendas son buenas
pero presentan un promedio del 11 % de hacinamiento.

En tanto, las Tipo B e inquilinatos alcanzan un porcentaje menor
que las viviendas buenas, pero presentan un hacinamiento criti-
co, del cual se infiere que casi la mitad de estas viviendas con-
sideradas como “recuperables” requieren una doble mirada: me-
jora/ completamiento y ampliacion.

En cuanto a las viviendas precarias irrecuperables, si bien pre-
sentan un porcentaje muy pequeio del total del parque habita-
cional, mas de la mitad de ellas padecen hacinamiento.

Lo descripto corrobora la hipotesis de que a mayores condicio-
nes de precariedad se acentuan los porcentajes de hacinamiento
por cuarto.

Hogar/ Vivienda: Hacinamiento de hogares.
Total pais- Periodo intercensal 1980- 1991.

Total viviendas particulares ocupadas Hacinamiento Qe'Z 0 mas
Jurisdic. hogares por vivienda *
1980 1991 1991
Total R . .
pais 7.103.853 (100 % | 8.515.441 |100 % 317.002 3,72 %

Fuente: INDEC- Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 1991- Serie B- N° 4.
(*) Imposible de determinar evolucion 1980- 91, ya que en el Censo del ’80 vivienda
y hogares son una misma unidad.

Respecto al hacinamiento de dos o mas hogares por vivienda
(hacinamiento de hogares), cabe destacarse que considerando
solo la informacion aportada por el Censo de 1991 (ya que el
Censo 2001 impide el registro de este indicador al no relevar
numero de viviendas), el mismo alcanzaba para dicho perio-
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do valores cercanos al 3,72 %. Una de las razones que pueden
explicar el fendmeno del hacinamiento de hogares en nuestro
pais, resulta el decrecimiento salarial y la inestabilidad labo-
ral, lo cual favorece el retorno al hogar paterno de los hoga-
res jovenes, o bien la continuidad dentro del mismo de los
nuevos hogares como otras formas de cohabitacion por allega-
miento.

En sintesis, podemos afirmar que un 30 % de los hogares del
pais padecian en 1997 situaciones deficitarias por precariedad
o hacinamiento. “De este porcentaje la mitad (50 %) resolveria
sus problemas mediante refaccion o completamiento, mientras
que algo mas del 30 % necesitan una vivienda nueva ya sea
porque viven en una vivienda precaria a reemplazar o porque la
comparten con otro hogar. Los restantes (19 %) deben ampliar
o mudarse a una vivienda mas grande para resolver su proble-
ma de hacinamiento por cuarto” (Jiménez, 2000) o personal. A
saber:

Hogares/ Vivienda: Situacion habitacional- sintesis.
Total pais-1997.

Situacion habitacional Hogares %
Total 8.183.626 100

Hogares que padecen situaciones
deficitarias

2.480.047 30,3

Hogares que ocupan viviendas precarias

. 373.996 4,6
irrecuperables

I viend X
ogares que ocupan viviendas precarias 1255297 153

recuperables

Hoggres que pads:cen hacinam. por cuarto 467266 5.7
en viv. no precarias

Hogares que padecen hacinamiento de hogar 383.488 5,7
Hogares no deficitarios 5.703.579 69,7

Fuente: Jiménez (2000).
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Vivienda: Importancia relativa de cada situacion deficitaria sobre
el total de situaciones deficitarias. Total pais-1997.

Hogares que padecen situaciones

(1)
deficitarias 2.480.047 | 100 %

Hogares que ocupan viviendas precarias
. 373.996 15,1 %
irrecuperables

Hogares que ocupan viviendas precarias

1.255.297 | 50,6 %
recuperables

Hogares que padecen hacinam. por cuarto

. . 467.266 18,8 %
en viv. no precarias

Hogares que padecen hacinamiento de hogar 383.488 15,5 %

Fuente: Jiménez (2000).

Recurriendo a fuentes mas actualizadas y considerando los da-
tos disponibles del Censo 2001, en todo el pais se observa
una disminucion del porcentaje de hogares en situacion defi-
citaria (aproximadamente 9 % menos que en 1991), y en la
mayoria de las provincias de registra un descenso en el nume-
ro absoluto de hogares con problemas habitacionales. Puede
concluirse, en consecuencia, que se ha logrado estabilizar la
situacion habitacional y en muchas jurisdicciones iniciar la
reduccion del déficit habitacional” (Direccion Nacional de
Politicas Habitacionales, 2003).

f-2. Régimen de tenencia

Otro indicador considerado de importancia para el presente
diagnostico es el relacionado con el régimen o situacion de te-
nencia de la vivienda, y su evolucion en los periodos conside-
rados.

Esta evolucion indica una disparidad entre situaciones legales e
ilegales muy pronunciada, alcanzando un 94,21 % y 5,79 % res-
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pectivamente segiin datos del Censo 2001. Esto pone de mani-
fiesto una evolucion favorable, ya que aumento en la ultima dé-
cada la proporcion de hogares que tienen una condicion legal,
y disminuyeron los ilegales de alta inestabilidad.

Sin embargo la categoria de propietarios no trae aparejado nece-
sariamente mejores condiciones habitacionales, ya que influyen
otros factores como el precio de la tierra, la calidad de la cons-
truccion y la localizacion. Verificandose inclusive que a mayor
precariedad se registra mayor nivel de irregularidad en la te-
nencia de la vivienda.

Hogar/ Vivienda: Porcentaje de hogares particulares por si-
tuacion de tenencia de la vivienda.
Total pais - Periodo intercensal 1980-2001.

Lo Situaciones no
Situaciones legales

legales
Jurisd. ——
Pro‘pl.etarlo N Relacién de Pre.estan}o-
Total de vivienday| Inquilino | , ependencia propietario de
terreno vivienda, otros

°80 |91 (°01|°80| 91|01 |°80(91 |°01|°80 |91 |01 |80 91 |’01
Total pais|87,3(82,0(94,2(67,7/63,0| s/d |14,8(13,8|s/d | 4,8 | 5,2 | s/d [12,7|18,0] 5,8

Fuente: Elaboracion propia en base a datos Censos Nacionales de Poblacion y Vivien-
da 1980, 1991 y 2001

El Censo del ’80 no divide categorias de “propietarios de vivienda y terreno”, sino
abarca todo bajo la categoria “propietario”.

En 1980 la categoria ignorado fue distribuida porcentualmente entre las otras catego-
rias, por lo que se procedid a hacer lo propio con los ignorados de 1991 para evitar
extraer conclusiones erroneas.

A pesar de la notable evolucion, el dato sobre la cantidad de ho-
gares que estan ocupando la vivienda en un marco de alta ines-
tabilidad, tanto porque se la prestan, la han ocupado de hecho o
porque el terreno donde se asientan no les pertenece, es sin duda
uno los problemas habitacionales que requiere solucion, y que
deberia ser especialmente contemplado en la formulacién de pro-
puestas para resolver la problematica habitacional.
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f.3. Areas de localizacion de las viviendas

Vivienda: Hogares segiin caracteristicas del area de localizacién de
la vivienda.
Total pais - 1997.

Tipo de barrio %

Total 100
Villa de emergencia 1,9
Asentamiento irregular 0,7
Barrio con calle de tierra 49
Barrio con viviendas precarias 20,8
Barrio de vivienda de interés social 11,3
Otro .tipo de barri$) (barrio sin ninguna de las caracteristicas 60.3
anteriores categorias) ’

Sin especificar 0,1

Fuente: Jiménez (2000).

Vivienda: Hogares segtin localizacion y precariedad de vivienda.
Total pais-1997.

Localizacion de la Viviendas Viviendas | Viviendas no
.. Total . .
vivienda irrecuperables | recuperables | deficitarias
Total 100 100 100 100
(8.183.627) (373.996) (1.255.297) | (6.554.334)
Villa de.emergenma y 26 28.9 6.7 0.4
asentamientos
Barrios con deficiencias 25,8 49.9 65.8 173
urbanas (1)
Barrios sin problemas
urbanos (2) 71,6 21,3 27,5 82,3

Fuente: Jiménez (2000).

No pudiéndose entender la vivienda al margen de la calidad ur-
bana del area donde se asienta, para el total pais podemos veri-
ficar que el 40 % de los hogares se encuentran asentados en
dreas con deficiencias urbanas. A su vez sélo el 21 % de las
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viviendas irrecuperables y el 27 % de las viviendas recuperables
se localizan en barrios sin problemas urbanos, mientras que el
82 % de las no deficitarias se localizan en este tipo de areas
barriales.

f-4. Infraestructura, servicios y saneamiento bdsico.

Asi como existe una correlacion entre vivienda y area urbana
donde ésta se localiza, también existe una alta vinculacion entre
tipo de barrio y disponibilidad de infraestructura y servicios ur-
banos. Si bien la mayoria de la poblacion del pais (entre un 80
v 90 % de los hogares) dispone de ciertas infraestructuras urba-
nas frente a su vivienda (recoleccion de basura, alumbrado pu-
blico, red eléctrica, red de agua), se carece en proporciones im-
portantes de otras (pavimento, veredas, desagiies pluviales
entubados, cloacas y gas).

A su vez, estos porcentajes descienden proporcionalmente a la
calidad de barrio considerado, verificandose que a menor cali-
dad barrial, menor disponibilidad de infraestructura.

Vivienda: Hogares segiin disponibilidad de infraestructura urbana
frente a su vivienda. Total pais-1997.

Infraestructura Absolutos Y%
Recoleccion diaria de basura 7.657.068 93,6
Alumbrado publico 7.653.783 93,5
Calle pavimentada 5.280.331 64,5
Veredas completas 4.924.841 60,2
Desagiie pluvial entubado 4.770.960 58,3
Red eléctrica 8.102.518 99,0
Red de agua corriente 7.093.000 86,7
Red de cloacas 4.931.558 60,3
Red de gas 5.860.577 71,6

Fuente: Jiménez (2000).
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Vivienda: Hogares segiin disponibilidad de infraestructura urbana
frente a su vivienda y caracteristicas del drea de localizacion.
Total pais - 1997.

Villas miseria y | Barrios sin | Barrios con
Infraestructura asentamientos | problemas |deficiencias
urbanos urbanas

Recoleccion diaria de basura 60,9 98,6 83,8
Alumbrado publico 65,3 98,2 84,3
Calle pavimentada 18,4 84,7 13,7
Veredas completas 7,0 81,2 7,6
Desagiie pluvial entubado 13,4 77,0 11,5
Red eléctrica 93,8 99,9 97,9
Red de agua corriente 82,5 94,1 67,0
Red de cloacas 22,4 76,2 20,4
Red de gas 17,3 84,5 41,9

Fuente: Jiménez (2000).

Resulta importante destacar que “dos componentes sustantivos
de la calidad de vida de la poblacion refieren a la disponibili-
dad de agua potable y de un sistema de desagiie cloacal adecua-
do. Entre las situaciones que mas se distancian respecto a estas
metas habitacionales, prioritarias desde el punto de vista de las
politicas sociales, se encuentran las viviendas que no cuentan
con distribucion de agua por caiieria dentro de la vivienda y
las que carecen de retrete con descarga de agua” (INDEC,
1997).

Si observamos lo que se ha producido en los periodos intercensa-
les ’80-°91, se verifica un incremento en las viviendas particula-
res ocupadas que tienen distribucion de agua por cafieria dentro
de la vivienda.

Por otra parte, segin el Censo 2001, e/ 84,11 % de los hogares
poseian distribucion de agua por carieria dentro de sus vivien-
das, el 12,51 % poseia cafieria fuera de la vivienda pero dentro
de su terreno, restando s6lo un 3,38 % de hogares que se abas-
tecian desde cafierias ubicadas fuera de su terreno.
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Viviendas particulares ocupadas: Procedencia y sistema de abaste-
cimiento de agua segin tipo de vivienda. Total pais. Periodo inter-
censal 1980-1991.

Tipo de vivienda

Provision y Viv. par- Rancho,

procedencia ticulares | CasaA | CasaB | Depto. |Inquilin. [precariay

del agua. ocupadas otros
>80 [ °91 |°80 [ 91 [ °80 [ °91 [°80 [ 91 | °80 | *91 | 80 | *91

Total viviendas 100 | 100 53,3 |55,5]|16,1|16,7(17,8]18,5] 0,9 | 0,7 | 11,8] 8,6

Por caiieria

dentro de la 72,8(77,4173,2|71,7| 1,1 | 2,4 | 2,4 123,0| 0,8 | 0,4 ] 0,8 | 2,5

vivienda

Fuera de la

vivienda pero 9,6 |15,1| -- | - 166,0173,3]2,5| 1,9 | 1,8 | 1,2 {29,7|23,6

dentro del terreno

Fuera del terreno |17,6| 7,5 | -- | -- [51,4|48,5| - | 2,0 | 0,6 | 0,5 |46,8]49,0

(*) El Censo del ’80 no discrimina la procedencia del agua entre las categorias «Por
cafieria dentro de la vivienda» y «Fuera de la vivienda pero dentro del terreno», por
ello se indica al pie del cuadro los porcentajes generales en relacion.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC- Censos Nacionales de Pobla-
cion y Vivienda 1980 y 1991 Tomo I: Pais por provincias.

Una lectura general nos permite afirmar que las Casas A y los
Departamentos ofrecen los mayores porcentajes en cuanto a pro-
vision de agua por cafieria dentro de la vivienda, en tanto que
las Casas B y las restantes categorias alcanzan porcentajes por
debajo del 2,5 %.

No obstante la mejoria producida, la definicion “por cafieria
dentro de la vivienda” merece una atencion especial en cuanto
a la forma de abastecimiento o procedencia del agua, pues si se
considera agua potable a aquella proveniente de la red publica,
no todas las viviendas no deficitarias por precariedad cuentan
con ella. En el caso particular de las Casas A se verifica que
para el total pais s6lo el 77 % dispone de este servicio, en tan-
to que el resto obtiene el agua de perforacion, pozo u otra pro-
cedencia, con lo cual no queda garantizado su control de pota-
bilidad.
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Al respecto deberia reflexionarse el incremento que se observa
para el total pais de viviendas que tienen caferia fuera de la
misma pero dentro del terreno, que si bien constituye una me-
jora progresiva, puede verse cuestionado si se considera que el
46 % de las Casas B obtienen agua de perforaciones. Por otro
lado esta categoria de casas presentan los nimeros mas abulta-
dos respecto a este tipo de abastecimiento y, ademas muestran
un aumento de casi el 10 % en las ultimas décadas.

Finalmente, nuestra tercera categoria hace referencia a aquellas
viviendas particulares ocupadas que no tienen caferia de agua
dentro del terreno, aqui las Casas B, Ranchos, Precarias y otros
presentan los porcentajes mas elevados, y aunque para los perio-
dos intercensales considerados se observa una mejoria, es evi-
dente la relacion que existe entre el tipo de vivienda y los servi-
cios de provision y abastecimiento de agua.

Otro indicador de importancia, como ya menciondramos an-
teriormente en cuanto a la calidad de vida de la poblacion,
se relaciona con el servicio sanitario con que dispone la vi-
vienda. Las mismas pueden ser categorizadas entre las que
tienen inodoro o retrete con descarga de agua y las que no lo
tienen.

Para el 2001, el 83 % de los hogares poseian inodoro con
descarga de agua (56,8 % a red; 29,2 % a camara séptica; y
el 14 % restante a pozo ciego u hoyo), mientras sélo un
17 % poseia inodoro sin descarga de agua o bien no tenia
inodoro.

En este sentido se observa un avance considerable respecto al
parque de viviendas que tienen inodoro con descarga de agua.
Los porcentajes mas altos corresponden a las Casas A y Depar-
tamentos, y muy por debajo las Casas B y el resto de las cate-
gorias.

Debe ademas prestarse atencion si la descarga se realiza a red
publica o a otro sistema, observandose que para el total pais el
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porcentaje de viviendas con descarga a red publica no alcanza
el 50 %.

Una observacién con respecto al tipo de vivienda y el servicio
sanitario confirma la hipotesis de que a mayor precariedad, ma-
yor deficiencia en los servicios.

Ya que a pesar de que en el periodo intercensal *80-’91 se obser-
va una reduccion de los porcentajes de viviendas que no tienen
inodoro con descarga de agua, este porcentaje ha aumentado en
las viviendas de mayor precariedad.

Viviendas particulares ocupadas: Servicio sanitario y disponibilidad
de ducha o bafiadera segun tipo de vivienda. Total pais- Periodo in-
tercensal 1980- 1991.

Tipo de vivienda

Provision y Viv. par- Rancho,
procedencia ticulares | CasaA | CasaB | Depto. |Inquilin. |precariay
del agua. ocupadas otros
>80 [ 91 |°80 | *91 [ °80 [°91 [ 80 | *91 | °80 | >91 | 80 | 91
Total viviendas 100 | 100 |53,3|55,5(16,1|16,7|17,8|18,5| 0,9 | 0,7 | 11,8| 8,6
Tiene retrete con
descarga a: 77,1|84,8(69,0 (65,5| 4,4 | 8,8 |23,0(21,2(0,90| 0,5 | 2,6 | 4,0
Red publica 44,0145,5(53,1156,0( 0,3 | 1,1 [44,6/41,0| 1,5 0,6 | 0,4 | 1.3
Otro sistema ' 56,0154,5(81,8173,8| 7,7 |15,0| 5,8 | 4,7 |1 0,4 | 0,4 | 4,2 6,1
No tiene retrete
con descarga de |22,9(152| -- | -- |553(60,0( 0,7 | 2,0 | 0,9 | 0,9 |43,1|37,1
agua

(1) Otro sistema comprende todas aquellas viviendas que tienen inodoro o retrete con
descarga a camara séptica y a pozo ciego, o sélo a pozo ciego.

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de INDEC - Censos Nacionales de Pobla-
cién y Vivienda 1980 y 1991. Tomo I: Pais por provincias.

Por su parte y en cuanto a la accesibilidad al equipamiento y
servicios urbanos, puede inferirse la misma correlacion verifica-
da para la infraestructura: a menor calidad barrial, menor acce-
sibilidad a los mismos, como se detalla a continuacion:
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Vivienda: Hogares segun accesibilidad al equipamiento y servicios
urbanos.
Total pais - 1997.

Equipamiento y servicios urbanos Menos de S cuadras
Cantidad de cuadras al transporte publico 91,2
Cantidad de cuadras al teléfono publico 85,2
Cantidad de cuadras a la Esc. Primaria Publica 69,1
Cantidad de cuadras de salita/ Centro barrial 35,0
Cantidad de cuadras a la farmacia 66,3
Cantidad de cuadras al banco 26,9

Menos de 1 km.
Cantidad de km. a la Esc. Secundaria publica 58,2
Cantidad de km. al Hospital Publico 25,2
Cantidad de km. a la comisaria 49,4

Fuente: Jiménez (2000).

Vivienda: Hogares segiin accesibilidad al equipamiento y servicios urbanos y ca-
racteristicas del drea de localizacién.
Total pais - 1997.

Villa miseria y| Barrios con |Barrios sin
Equipamiento y servicios urbanos asentamientos | deficiencias | problemas
urbanas urbanos

Menos de 5 cuadras
Cantidad de cuadras al transporte publico 90,1 85,8 93,2
Cantidad de cuadras al teléfono piblico 67,3 71,8 90,6
Cantidad de cuadras a Esc. Primaria Publica 55,6 58,7 73,3
Cantidad de cuadras de salita/Centro barrial 47,4 36,4 34,0
Cantidad de cuadras a la farmacia 38,9 38,2 71,3
Cantidad de cuadras al banco 6,7 4,2 35,8
Menos de 1 km.
Cantidad de km. a Esc. Secundaria piiblica 47,2 40,8 64,8
Cantidad de km. al Hospital Publico 73 14,4 29,7
Cantidad de km. a la comisaria 34,1 31,7 56,3

Fuente: Jiménez (2000).
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1.5, Situacion habitacional segun nivel de ingreso.

Un dato importante es el resultante del relacionar nivel de ingre-
sos y distribucion de los mismos con el grado de precariedad de
la vivienda.

De esta forma, a partir de los datos disponibles se verifica que
alrededor del 50% de los hogares que habitan viviendas irrecu-
perables y recuperables se ubican en el primer quintil (20 % de
mas bajos ingresos) y so6lo el 15 % del mismo estrato habita vi-
viendas no deficitarias. Mientras tanto el 23 % de los hogares
con viviendas buenas se ubican en el quinto quintil (20 % de
mds altos ingresos) cuando sélo alrededor del 4 % de dicho es-
trato se encuentra habitando una vivienda irrecuperable.

Vivienda: Hogares segtin ingreso y precariedad de la vivienda.
Total pais - 1997.

I Viviendas Viviendas Viviendas no
ngresos . o
irrecuperables | recuperables deficitarias
100 100 100
Total (373.996) (1.255.297) (6.554.334)
Quintil 1 50,9 49.1 15.4
Quintil 2 18.7 26.3 18.1
Quintil 3 15,7 13,3 20,6
Quintil 4 9.7 7.2 22.1
Quintil 5 4.2 3.4 23.1
Sin especificar 0,9 0,7 0,6

Fuente: Jiménez, L. M. (2000) - Actualizacion del diagnostico de Situacion Habita-
cional - Direccion Nacional de Politicas Habitacionales - Subsecretaria de desarrollo
Urbano y Vivienda - Secretaria de Obras Publicas - Ministerio de Infraestructura y Vi-
vienda, a partir de la Encuesta de Desarrollo Social SIEMPRO - INDEC.

1.6. Situacion habitacional y modo de construccion de las viviendas.

Analizando el modo de construcciéon de la vivienda, podemos in-
ferir que mientras aproximadamente e/ 60 % de los hogares no
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construyeron su vivienda (por haberla comprado construida o ha-
cerla construir), mas de un 30 % de los mismos la autoconstruyo.

Este ultimo dato, junto con los mencionados anteriormente en rela-
cion al nivel de ingresos de la poblacion afectada, resulta de suma
importancia a la hora de disefiar programas y politicas habitaciona-
les destinados a resolver los problemas de vivienda de estos hoga-
res, ya que implica articular grandes proporciones de subsidio o de
recursos varios, aportes de mano de obra por parte de los poblado-
res, y asesoramiento técnico adecuado para los mismos.

A su vez, el proceso de autoconstruccion (aun con asistencia técnica)
abarca un tiempo mucho mas largo que la construccion formal, ya
que se basa en la progresividad de la vivienda hasta su completa-
miento. Esta consideracion temporal también implica una adecuacion
importante (tanto politica, técnica como financiera) a la hora de em-
prender acciones que potencien este tipo de construccion, comun-
mente no favorecida por ningin mecanismo crediticio o financiero ’.

Vivienda: Hogares propietarios segiin el modo de construccion de la
vivienda.
Total pais- 1997.

Modo de construcciéon Absolutos %
Total 6.044.837 100
La autoconstruy6 1.900.732 31,4
La adquiri6 construida 2.758.787 45,6
La hizo construir 780.932 12,9
Adjudicatario de programa publico 424.442 7,0
Otro 179.184 3,0
Sin especificar 760 0,0

Fuente: Jiménez (2000).

7 Segun Mabel Jiménez (2000), solo el 8,5 % de los hogares propietarios de
vivienda autoconstruida ha recibido algln tipo de préstamo o crédito para
acceder a la misma, proviniendo esta ayuda financiera preponderantemente
de instituciones publicas.

63



Daniela Mariana Gargantini

f.7. Situacion habitacional segun regiones.

Ahora bien, existe una gran heterogencidad de situaciones entre
las diferentes regiones del pais, verificAndose acentuadas dife-
rencias entre las mismas en relacion a las condiciones de habi-
tabilidad que ofrecen unas y otras a la poblacion. Como puede
observarse, las regiones del Noreste y Noroeste argentino (NEA
y NOA) son las que presentan situaciones habitacionales mas
desfavorables, mientras que las de Cuyo y Patagonia presentan
las mas favorables.

Vivienda: Distribucién porcentual de hogares segin regiones y pre-
cariedad de la vivienda.
Total pais - 1997.

., Viviendas Viviendas |Viviendas no Sin
Regién  Total irrecuperables |recuperables| deficitarias |especificar

Total 100 4,6 15,3 80,1 0,0
NEA 100 6,9 324 60,6 0,1
Pampeana 100 3,6 13,3 83,1 0,0
Patagonia 100 2,4 11,0 86,6 0,0
Cuyo 100 2.4 13,1 84,5 0,0
NOA 100 3,5 36,3 60,1 0,1
Gran Bs. As.| 100 5,8 11,6 82,6 0,0

Fuente: Jiménez (2000).

Esta tendencia se reitera tanto en relacion a la tenencia como a
la calidad de localizaciones, niveles de ingreso y porcentaje de
hogares que residen en barrios de interés social, presentando las
regiones NEA y NOA los mayores porcentajes de situaciones
irregulares de tenencia (24 % y 22,4 % respectivamente de hoga-
res en esta situacion); localizaciones deficitarias (mas del 40 %
de los hogares habitan en villas, asentamientos o barrios en si-
tuaciones precarias); porcentaje de hogares en barrios de interés
social (mas del 40 % del parque urbano no deficitario de estas
regiones son viviendas de interés social) y menores niveles de
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ingreso per capita (alrededor del 60 % de los hogares se ubican
en los dos primeros quintiles) (Jiménez, 2000).

Resumiendo:

* Se verifica una evolucion creciente del parque de vi-
viendas ocupadas:

— 1980: 7.103.000 viviendas.

— 1991: 8.515.000 viviendas.

» Existe una preponderancia de las viviendas tipo “casa”
sobre el resto de las categorias.

» Se verifica en el ultimo periodo intercensal un notable
aumento de las Casas A y Departamentos.

* Las viviendas recuperables e irrecuperables han dismi-
nuido, y en consecuencia, se manifiesta un incremento
de las viviendas buenas, reflejando una mejor situa-
cion habitacional en lo relacionado a condicion de pre-
cariedad.

— 1980: 28,8 % de viviendas deficitarias por precariedad.

— 1991: 24,5 % de viviendas deficitarias por precariedad.

* El hacinamiento por cuarto (como otro indicador de re-
levancia en la determinacion de la situacion habitacio-
nal) muestra una tendencia ascendente.

» 1980: 18,5 % de hacinamiento personal.
— 1991: 24,7 % de hacinamiento personal.

* La relacion hacinamiento-tipo de vivienda permite verifi-
car que a mayores condiciones de precariedad, mayor
hacinamiento personal.

* Aunque el 80 % del parque habitacional estd compues-
to por viviendas buenas, éstas presentan un importante
porcentaje de hacinamiento personal (promedio 11 %).

e Para 1991, el hacinamiento de hogares alcanzaba el
3,72 %.
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El 94,21 % de los hogares son propietarios, inquilinos u
ocupaban la vivienda por relacion de dependencia labo-
ral, mientras el 5,79 % restante presentan condiciones
irregulares con respecto a la vivienda que habitan.

Se manifiesta una evolucion favorable, ya que aumento
en la ultima década la proporcion de hogares que tie-
nen una condicion legal, y disminuyeron los ilegales de
alta inestabilidad.

Los datos disponibles permiten inferir que a mayor pre-
cariedad, mayor ilegalidad en la tenencia.

El 40 % de los hogares se encuentran asentados en
dreas con deficiencias urbanas.

La mayoria de la poblacion (entre un 80y 90 % de los
hogares) dispone de ciertas infraestructuras urbanas
frente a su vivienda (recoleccion de basura, alumbrado
publico, red eléctrica, red de agua), aunque carece en
proporciones importantes de otras (pavimento, veredas,
desagiies pluviales entubados, cloacas y gas).

A menor calidad barrial, menor disponibilidad de infra-
estructura.

Se verifica un incremento en las viviendas particulares
ocupadas que tienen distribucion de agua por caiieria
dentro de la vivienda.

Solo el 77 % de las viviendas particulares ocupadas dispo-
ne del servicio de agua potable, en tanto que el resto obtie-
ne el agua de perforacion, pozo u otra procedencia, con lo
cual no queda garantizado su control de potabilidad.

Si bien se observa una mejoria, es evidente la relacion
que existe entre el tipo de vivienda y los servicios de
provision y abastecimiento de agua.

Se observa un avance considerable respecto al parque
de viviendas que tienen inodoro con descarga de agua.
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El porcentaje de viviendas con descarga a red publica
alcanza sélo el 50%.

A menor calidad barrial, menor accesibilidad a los ser-
vicios y equipamiento urbano.

Alrededor del 50 % de los hogares que habitan vivien-
das irrecuperables y recuperables se ubican en el primer
quintil y solo el 15 % del mismo estrato habita viviendas
no deficitarias. Mientras tanto el 23 % de los hogares
con viviendas buenas se ubican en el quinto quintil,
cuando solo alrededor del 4 % de dicho estrato se en-
cuentra habitando una vivienda irrecuperable.

El 60 % de los hogares no construyeron su vivienda
(por haberla comprado construida o hacerla construir), y
mds de un 30 % de los mismos la autoconstruyo.

Se verifican acentuadas diferencias en relacion a las
condiciones de habitabilidad que ofrecen las distintas
regiones del pais.

1.3.

Sintesis de la problematica socio-habitacional
expuesta

El seguimiento de fuentes de informacion -estadisticas, censos,
encuestas- que permiten conocer volumen, caracteristicas, distri-
bucioén espacial, tendencias pasadas y futuras, constituye la base
fundamental a la hora de delinear politicas y tomar postura fren-
te a distintos problemas (siempre interrelacionados) que mani-
fiesta nuestra sociedad.

Por otra parte, la politica estatal constituye el conjunto de tomas
de posicion del Estado que expresan una determinada modalidad
de intervencion del mismo con respecto a cuestiones socialmen-
te problematizadas (Ozlack y O’Donnell, 1982). La situaciéon
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deficitaria a nivel habitacional que se padece resulta, para nues-
tro pais, una de éstas.

Si bien los datos provisorios del Censo 2001 manifiestan una
disminucion del porcentaje de hogares en situacion deficitaria
concluyendo en que se ha logrado estabilizar y reducir el déficit,
ciertamente Argentina presenta una situacion habitacional ca-
racterizada por un 24,5 % de viviendas precarias al que se le
adiciona un 24,7 % de viviendas con hacinamiento personal y
un 3,72 % de hacinamiento familiar. Para 1991 estos indicadores
conformaban un déficit habitacional que superaba el 30 % del
parque habitacional existente, lo que suponia 2.480.047 vivien-
das en condiciones deficitarias.

En sintesis, aproximadamente un 30 % de los hogares del pais
padecen situaciones deficitarias por precariedad o hacinamien-
to. “De este porcentaje la mitad (50 %) resolveria sus problemas
mediante refaccion o completamiento, mientras que algo mas del
30 % necesitan una vivienda nueva, ya sea porque viven en una
vivienda precaria a reemplazar o porque la comparten con otro
hogar. Los restantes (19 %) deben ampliar o mudarse a una vi-
vienda mas grande para resolver su problema de hacinamiento
por cuarto” (Jiménez, 2000).

Estas cifras que a nivel matematico-estadistico parecen describir
porcentajes friamente numéricos, no resultan ser mas que claras
manifestaciones del deterioro progresivo de la situacidon socio-
economica del pais, incrementada por la aguda crisis de estos
ultimos anos.

Este escenario es el que debe ser conocido a fin de poder anali-
zar criticamente si las acciones desarrolladas y en curso cumplen
con el efecto deseado, o si, por el contrario, las politicas imple-
mentadas han diferido ampliamente de las necesidades plantea-
das por la realidad nacional. Tarea ésta que se encara en el
proximo apartado.
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2. LA POLITICA HABITACIONAL ARGENTINA

Si consideramos que foda politica habitacional resulta, a través
de sus programas y proyectos, un instrumento que permite avan-
zar desde una situacion problemadtica a otra que se estima ade-
cuada, el cruzamiento de datos en relacion a poblacion, hogares
y familias, ingresos y pobreza efectuado, no solo refuerza la
concepcion de la vivienda como forma privilegiada de la organi-
zacion social y como configuracion de servicios, sino que mani-
fiesta la alta necesidad de conocer en profundidad la situacioén
habitacional de la que se adolece a la hora de definir politicas
estatales.

Sin esta clara y certera identificacion de las situaciones proble-
maticas que se deberian abordar, y sin un diagnostico integral
que contemple el contexto con sus posibilidades, limitaciones y
recursos, dificilmente se puedan analizar si las acciones desarro-
lladas para alcanzar la situacion deseada han sido las adecuadas,
ni tampoco inferir si las mismas carecieron del efecto deseado.
Este analisis es el que se desagrega a continuacion.

2.1. Estado y politicas publicas

a. El Estado como forma social

Hablar de politicas habitacionales implica necesariamente anali-
zar las transformaciones que el Estado ha sufrido en los altimos

anos.
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Entendemos al Estado como una forma social, como una forma
de relaciones. El Estado es una forma rigidizada o fetichizada,
para usar el término de Marx, de relaciones sociales. Es una rela-
cién entre personas que no parece serlo, es una relacion social
que existe en la forma de algo externo a las relaciones sociales.
Esto constituye el punto de partida para entender la unidad entre
los estados: todos son formas rigidizadas y aparentemente autd-
nomas de relaciones sociales (J. Holloway y Picciotto, 1980).

Entender al Estado como forma de relacion social implica que el
desarrollo del mismo so6lo puede ser comprendido como momen-
to del desarrollo de la totalidad de las relaciones sociales, es de-
cir como parte del desarrollo antagénico y sujeto a las crisis de
la sociedad capitalista. Su existencia depende entonces de la re-
produccion de estas relaciones.

Estas funciones contradictorias se reflejan al interior del Estado
como relaciones asimétricas y antagonicas que generan tensiones
y sucesivas crisis, significando que el mismo esta constituido,
atravesado de parte a parte por las contradicciones de clase. No
es un bloque monolitico sin fisuras, sino que esta por su misma
estructura dividido (Poulantzas, 1978).

b. Aparatos y politicas: expresiones materiales del Estado

Este Estado con sus contradicciones y tensiones internas se ma-
terializa a través de un conjunto de aparatos: instituciones en
las que se encarna (administracion) y politicas publicas. Ambas
materializaciones no son neutrales.

«El origen, expansion, diferenciacion y especializacion de las
instituciones estatales, reflejan intentos de resolucion de la cre-
ciente cantidad de cuestiones que va planteando el desarrollo de
la realidad» (Oszlak, 1984). Por ello las contradicciones propias
del orden social y los intereses sujetos a la estructura de domi-
nacién social son condensados por los aparatos institucionales.
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A su vez, frente a situaciones o cuestiones socialmente proble-
matizadas ®, el Estado toma posicion a través de las denominadas
politicas publicas, lo cual implica una multiplicidad de actores
sociales tomando posicidn en torno al problema motivo de dicha
politica.

Estas materialidades son las formas de involucramiento del Es-
tado ante situaciones problemadticas que requieren posiciones
respaldadas por recursos de dominacion, las cuales expresan un
variable grado de coercidon o consenso (Oszlak, 1984).

Ahora bien, esta formulacion de politicas publicas no constituye
un proceso unilateral de esfuerzos sistematicos por controlar
nuestras sociedades, apuntando a una estabilizacion del contexto
social como condicidén necesaria para la subsistencia y el desa-
rrollo del sistema, sino que ademas, es un proceso social tejido
alrededor del surgimiento, tratamiento y resolucion de cuestiones
entre las que el Estado y otros actores adoptan posiciones, como
espacios ganados en dicha formulacion (Oszlak y O’Donell,
1982).

Este proceso multiactoral se instrumentalizaa través de:

» proyectos (“referidos a la actividad de definir, estructurar,
evaluar y formular un conjunto de acciones altamente in-
terrelacionadas y circunscritas a un conjunto reducido de
objetivos especificos”);

» programas (“cuerpos de secuencias y precedencias de ac-
ciones y flujos de recursos en funcién de objetivos y me-
tas claramente definidos en un determinado tiempo y es-
pacio”) vy,

8 Seglin Oszlak y O’Donnell (1982) “una cuestion socialmente problematiza-
da es aquella que por su importancia ha sido incluida en la agenda de pro-
blemas sociales que requieren una necesaria toma de posicion de multiples
actores sociales”.
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* planes (“conjunto de acciones en funcion de objetivos es-
pecificos a alcanzarse en un determinado tiempo, pudien-
do contener varios programas”) (Sepulveda Ocampo,
2000), debiendo existir una coherencia y articulacion basi-
ca entre ellos.

Ahora bien, de la misma manera que el Estado, como momento
del desarrollo de la totalidad de las relaciones sociales, ha sido
reestructurado adecuandose al nuevo modo de acumulacion, sus
materialidades (aparatos y politicas estatales) se han ido inte-
grando al movimiento del capital y constituyen un campo de
conflicto entre intereses.

c. Estado capitalista: ciclos historicos

La abstraccion del Estado, como tal, pertenece solamente a los
tiempos modernos.

El feudalismo medieval se caracterizo por la unidad orgéanica en-
tre economia y politica. La unificacion de poder politico y poder
econdmico estaba en manos de los sefores feudales. Pero la mera
acumulacion de dinero no implicaba todavia la relacion de capita-
lizacion. Sin embargo las esferas de la vida basada en esa produc-
cién se caracterizaban por la dependencia personal, siendo lo po-
litico una caracteristica también de la esfera privada.

Las relaciones capitalistas de produccion del siglo XII y XIII se
establecieron a través de las luchas del campesinado, y de la na-
ciente clase media que buscaba liberarse de las dependencias de
la Edad Medieval.

La aboliciéon de la tenencia feudal de la tierra facilité la acumu-
lacion del capital y la consolidacion de la propiedad, bases para
la oligarquia del siglo XVIII.

La respuesta de la clase dominante amenazada, en esta instancia
la nobleza, fue el Estado absolutista, descripto por Anderson
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como “un aparato de dominacion feudal reposicionado y recar-
gado —designado para hacer retroceder a la masa campesina”.
Sin embargo, las luchas de la burguesia naciente transformaron
al Estado absolutista, que pasé de ser un aparato para la defensa
de la propiedad y el privilegio de la aristocracia a una institucién
cuya concentracion de poder facilitd los cambios requeridos por
las nacientes clases mercantil y manufacturera en la fase de acu-
mulacion primitiva.

Marx reconoce que la maquinaria centralizada del Estado fue
forjada en la época de la monarquia absoluta, como un arma de
la sociedad de clase media naciente en su lucha por emancipar-
se del feudalismo. Los privilegios de los sefiores feudales y clé-
rigos medievales se fueron transformando en los atributos de
poder de un Estado unificado.

La impresionante transformacion técnica y productiva experi-
mentada por Gran Bretafia hacia fines del siglo XVIII y prin-
cipios del XIX, denominada Revolucion Industrial, se origind
en un florecimiento econdmico sostenido durante toda la cen-
turia precedente. La existencia de capitales en abundancia y la
maximizacion de las ganancias, asi como el impresionante de-
sarrollo comercial, impulsaria a que la industria acrecentara su
produccion.

Este ciclo historico respondio a una forma de acumulacion co-
rrespondiente a la etapa liberal denominada laissez-faire, que se
expresara en un Estado liberal capitalista; la forma de produc-
cion y reproduccion de la sociedad, es decir la relacion capital-
trabajo, estuvo caracterizada por la sobre-explotacion de la
fuerza laboral y la ausencia de marcos regulatorios y de conten-
cion social °.

° Portes sefiala que las caracteristicas del capitalismo del siglo XIX en rela-
cion a la fuerza de trabajo, son similares a las del actual régimen de acumu-
lacion (Portes, 1984).
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Las guerras imperialistas y la crisis del 30 pondran fin a este
periodo y marcaran el inicio de un nuevo ciclo historico, que se
mantendrd hasta mediados de los ’70. Es el denominado ciclo
del Estado Benefactor Keynesiano.

Este estuvo caracterizado por una intervencién estatal en la eco-
nomia sin precedentes para mantener el pleno empleo, la provi-
sion publica de una serie de servicios sociales universales cuyo
objetivo fue la seguridad social, y la responsabilidad estatal en
el mantenimiento de un nivel minimo de vida como derecho so-
cial y no como problema de caridad publica.

Estos cambios significaron notables conquistas para el sector
obrero, y constituyeron también la convalidacion del sistema ca-
pitalista a través de la legitimacion del binomio capital-democra-
cia y la articulacion de los intereses de las clases populares a
través del Estado, caracterizandose por lo que Portes denomina
“la relacion entre el proceso de proletarizacion y el Estado mo-
derno” (Portes 1984). La articulacion de este sector “formal”
dentro de la economia se hizo realidad porque el Estado institu-
cionalizo los resultados de la lucha de clases mediante la legis-
lacion laboral y mecanismos coercitivos.

En América Latina este proceso de acumulacidon se caracterizd
por un modelo sustitutivo de importaciones que fluctud entre
gobiernos populistas y dictactoriales, y una alianza estratégica
entre capital-trabajo.

A partir de la crisis del petréleo y la gran recesion econémica de
la década del *70, empezaron a resquebrajarse los cimientos del
modelo de acumulacion basado en el sistema fordista (y en
América Latina el de sustitucion de importaciones). Estos cam-
bios a nivel global redefinieron también las modalidades de in-
tervencion estatal.

El Estado, a contramano de su prédica liberal-privatista, favore-
cid el enriquecimiento de ciertos grupos monopolicos restrin-
giendo de manera drastica los gastos sociales. Para emprender
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tal transformacion “habia que disciplinar entonces a la sociedad”
(Castillo, 1991) desarticulando a los sectores populares median-
te la imposicion del terror dictatorial y el incremento de meca-
nismos de coercion.

Como modelo de acumulacion en este ciclo historico se impuso
el modelo neoliberal a través del cual se gesto un proceso de
concentracion economica monopolica, profundizandose la trans-
nacionalizacion de la economia, la desindustrializacion y el
fuerte endeudamiento externo, la desterritorializacion estatal y
el auge de las privatizaciones. Se produjo ademas un profundo
cambio en la correlacion de fuerzas sociales desfavorables a los
sectores populares, que tuvo en la flexibilizacion laboral su
nudo central a partir de los avances desreguladores y la aper-
tura del mercado mundial. Ello implico ademds una reorganiza-
cion y el ajuste de la administracion estatal central.

Se genero6 asi una verdadera estrategia politico-econémico que
resitud las bases de la dominacion social, definiendo nuevas for-
mas de legitimacion y desligitimacion estatal, implicando un
cambio profundo de las fronteras entre Estado-sociedad y los vin-
culos entre los diferentes grupos, clases y actores sociales que se
habian configurado durante largas décadas (Thwaites Rey, 1999).

Esta reforma se orientd asi a tornar funcionales las estructuras
estatales a las nuevas formas de acumulacion exigidas por la re-
estructuracion del capital global.

Coherentemente al proceso descripto, en la Argentina de los ul-
timos anos se ha producido un profundo y acelerado proceso de
transformacion del aparato estatal.

Este cambio acelerd y completd las reformulaciones que se ve-
nian gestando a partir de los *70. Sin embargo, las medidas que
desmontaron la “matriz estado-céntrica” pueden identificarse a
partir de 1989, cuando fue privatizado el grueso de las empresas
publicas, y suprimidas o traspasadas a los estados locales buena
parte de las funciones del Estado nacional.
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Solamente desde una perspectiva ingenua o interesada podria
sostenerse que esta gigantesca transformacion estuvo precedida
de una agenda estratégica, que estableciera las necesidades a
partir de visualizar los grandes problemas de la sociedad argen-
tina. Por el contrario, “los cambios (privatizaciones, desregula-
ciones, descentralizacion, apertura economica, supresion de or-
ganismos, reduccion del personal) fueron guiados por la
combinacion de un criterio estrechamente «fiscalista» de reduc-
cion de gastos y aumento de ingresos del sector publico, con
otro de generacion de «oportunidades de negociosy para empre-
sas y capitales locales e internacionales (...) Esto permitio, en
un consenso favorecido por el agotamiento y crisis permanente
del modelo anterior, hacer que la clase dominante como conjun-
to, saliera favorecida del proceso de reformas con una mayor
ganancia relativa para los capitales mas grandes y diversificados,
lo que venia operandose por otras vias desde los 70" (Campio-
ne, 1996).

2.2. La politica habitacional y las estructuras
sociales de poder

Como hemos mencionado, la politica estatal “es el conjunto de
tomas de posicion, tacitas o explicitas, de diferentes agencias e
instancias del aparato estatal que expresan una determinada mo-
dalidad de intervencion del Estado, en relacion con una cues-
tion que despierta la atencion, interés o movilizacion de actores
de la sociedad civil” (Oszlak y O’Donnell, 1982). La misma “se
refiere tanto al conjunto de principios y enunciados de objeti-
vos, como a la formulacion de contenidos que entrafian respon-
sabilidades de diversos actores. Dichos principios se encuentran
insertos en las politicas globales del gobierno en una coyuntura
determinada (con toda la connotacion ideoldgica implicita)”
(Septlveda Ocampo, 2000).
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La politica de vivienda se concibe entonces, como el conjunto
de decisiones y acciones (directas e indirectas) del sector pu-
blico en materia habitacional, segiin el mandato que ha recibi-
do de la poblacion, teniendo en cuenta las diferencias existen-
tes de poder y las caracteristicas y funcionamiento del sistema
politico.

Asi, las politicas de vivienda o habitacionales como materiali-
dades del Estado, forman parte de una determinada sociedad
que posee un tipo de organizacion social que responde a diver-
sas relaciones de poder. Esto explica que “los procesos relacio-
nados con la vivienda s6lo pueden comprenderse como parte de
procesos mas generales de la sociedad global, ya sea que éstos
analiticamente se consideren como econdmicos (produccion,
distribucion, circulacion o consumo), o socio-politicos (lucha
ideoldgica y politica de las fuerzas sociales)” (Yujnovsky,
1984).

A su vez, las omisiones, silencios o desintereses en una determi-
nada area o hacia un determinado sector, forman parte también
de la idea de politica, ya que desprendiéndose de una concep-
cion ideoldgica determinada se constituyen en las respuestas (o
en las no-respuestas como politicas de omision) dadas al conjun-
to de la sociedad.

Todo proceso habitacional se genera asi en el marco de un
sistema social, politico y economico determinado, por lo que
la formulacion e implementacion de politicas resultan no solo
de factores economicos (recursos, disponibilidad de financia-
miento, créditos, poder adquisitivo de la poblacion), sino
principalmente de la correlacion de distintas fuerzas sociales,
que poseen diferentes posicionamientos politicos dentro de
una determinada sociedad durante un periodo historico deter-
minado.

Los resultados dependen entonces, no solo de los factores y
recursos econdmicos disponibles, sino de la fuerza acumula-
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da por un determinado sector o sectores sociales para hacer
valer sus intereses y necesidades durante ese periodo histori-
co, determinandose asi diferenciaciones notables en la posi-
bilidad de acceso a la vivienda y a mejores o peores condi-
ciones de habitabilidad entre diferentes clases de la sociedad,
seglin sean los procesos socio-econdmicos y socio-politicos
del pais.

En definitiva, la explicacion de los problemas y procesos ha-
bitacionales no pueden encontrarse so6lo en el mismo sector de
la vivienda, sino en la estructura social con sus respectivas re-
laciones de poder, condicionadas por la misma accion del Es-
tado.

Este conjunto de decisiones y acciones por parte del Estado,
surge (o deberia surgir) en este contexto, ante la incapacidad
del mercado de dar soluciones a un amplio sector poblacional
por el reducido poder adquisitivo que éste posee, ya que cuan-
to mas bajamos en el nivel de ingresos de la poblacion mayor
es la ausencia del mercado debido a la baja rentablidad que ob-
tendria.

13

Se plantea asi la urgente necesidad de “que directamente sea
el Estado el encargado de su provision. Se cumple asi un do-
ble fin: se mejoran las condiciones de produccion de todo el
sistema econdmico y se asegura el mantenimiento y reproduc-
cion de la fuerza de trabajo, mediante la provision de servi-
cios de vivienda, educativos, de sanidad, etc.” (Yujnovsky,
1984).

Pero mas alla de la mera provision, el Estado puede intervenir
desde otros ambitos. Puede hacerlo desde el &mbito legislativo y
desde el economico, ya que “toda la politica economico-social,
financiera, monetaria, crediticia, de comercio exterior, de distri-
bucion del ingreso por parte del Estado, incide directa o indirec-
tamente en la vivienda, a través del funcionamiento del sistema
econdmico” (Yujnovsky, 1984).
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2.3. El concepto de vivienda y las politicas
habitacionales

Unido a lo desarrollado hasta el momento, la adopcion de una
determinada nociéon de vivienda implica necesariamente una
toma de posicion ideologica que condiciona no solo los enfoques
de investigacion y sus resultados, sino la misma formulacion de
politicas y acciones consecuentes llevadas a cabo por el Estado
o por entes privados en materia habitacional.

Tradicionalmente /a vivienda ha sido concebida como mero ob-
jeto fisico, dejando al margen otras dimensiones que resultan
fundamentales en la vida del hombre. Desaparece bajo este en-
foque la nocion de la vivienda como hdbitat o medio ambiente
vy sus relaciones sociales, es decir el concepto social de la vi-
vienda y su papel para satisfacer necesidades humanas.

El mismo reduce a la vivienda a su mero valor de cambio (mer-
cancia comerciable e intercambiable en el mercado) sin conside-
rar su valor de uso (sentido social y humanizador), favoreciendo
el beneficio rentistico y comercial.

La vivienda, concebida como una totalidad (Pezeu-Massabau,
1988) queda entonces integrada como realidad constitutiva de
cada organizacion social.

Sociedades fragmentadas y divididas como las actuales socieda-
des postindustriales, en donde la desigualdad se convierte en eje
basico y estructurador de sus organizaciones bajo el dogmatismo
de la logica mercantil que sostiene estructuras de poder basadas
en la dominacion, no pueden mas que generar profundas exclu-
siones entre sus integrantes ante las cuales la vivienda, como
realidad social e historica, no puede mas que verse afectada.

En ella (como hecho antropolégico, dindmico e historico) se in-
terrelacionan aspectos espaciales, economicos, sociales, politico-
institucionales y culturales (Alcala, 1995). Por eso en todo deba-
te en torno a la vivienda resulta de suma importancia conocer el
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contexto histdrico-social en medio del cual dicha problematica
habitacional tiene lugar, ya que cada sociedad crea sus sistemas
de provision y promocion en funcion de sus estructuras sociales
vy sus relaciones de poder imperantes.

Decimos entonces estar frente a una problematica y no frente a un
problema, ya que (éste es una de las evoluciones mas notables en
relacion al abordaje de la vivienda) “los problemas tienen una
solucién parcelaria, por lo cual pueden ser abordados facilmente
desde una disciplina particular. En cambio la problematica es di-
versa y compleja, precisa de un enfoque holistico, integrador,
buscando que las acciones humanas en sectores concretos, lejos
de generar efectos negativos en otros sectores, favorezcan la ge-
neracion de procesos para la transformacion social” (Goémez,
1995).

Es decir, la problematica de la vivienda debe necesariamente
ser abordada desde diferentes disciplinas, buscando no preci-
samente atenuar el “problema” o “resolver permanentemente
los problemas”, sino “ir a las causas y para ello resulta ne-
cesario conocer y acometer “la problematica” en su globali-
dad. Ya que la vivienda “es un conjunto de problemas au-
toimplicados que, como tales, contienen la potencialidad
conferida por el propio desequilibrio que las define” (Alca-
14, 1995), siendo ésta la forma, no ya de debatir las posibles
soluciones de los sintomas, sino atacar las mismas causas
que los generan.

Se enfatiza asi el valor social de la vivienda, entendiendo que
la solucion a la carencia habitacional no se circunscribe a una
mera accion individual y aislada, dependiente de la relativa si-
tuacién social o economica en la que cada uno se encuentre,
sino que abarca una configuracion urbana y ambiental que po-
sibilite el desarrollo de todas las capacidades humanas. El défi-
cit o carencia habitacional entonces, no puede reducirse a la
cantidad de unidades faltantes, y la politica a implementar no
puede ser solo politica de vivienda, sino avanzar en esta nocion
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superadora hasta transformarse en verdadera y efectiva politica
habitacional.

2.4. La politica habitacional en la Argentina a lo
largo de la historia

Coherentemente a lo expuesto la revision histdrica de las politi-
cas habitacionales desarrolladas en nuestro pais supone relacio-
narla no sélo con la concepciéon de vivienda adoptada por los
agentes responsables de la misma, sino también con los impor-
tantes cambios que se han producido en el modo de acumulacion
capitalista y las consecuentes transformaciones que ha sufrido el
Estado en estos ultimos afios.

“De un modelo apoyado en la acumulacion del capital basa-
do en el consumo interno con procesos de ampliacion de la
participacion politica y social de las masas, se pasé a un mo-
delo orientado hacia el mercado externo que promueve el de-
sarrollo de la industria vinculada a la exportacion” (Vilas,
1994), y “de un Estado que promovia acuerdos politicos entre
la “burguesia nacional” y el movimiento sindical con la ex-
tension y financiacion de servicios sociales, ejerciendo un rol
de Estado Benefactor, a un Estado que apoya la reestructura-
cion capitalista impulsando la apertura de la economia al
mercado internacional, privatizando activos publicos y crean-
do ambitos propicios para los capitales externos” (Jiménez,
2000), adoptando el nuevo rol de facilitador impuesto por los
organismos internacionales.

Bajo este contexto, el repaso historico de las acciones desarrolla-
das en materia de vivienda en nuestro pais que se desarrolla a
continuacién, ha permitido caracterizar la actual politica de vi-
vienda, describiendo los aspectos relevantes de la misma a ma-
nera de encuadre general. Para tal fin se definieran dos grandes
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periodos, de acuerdo a los modelos de desarrollo y de acumula-
cion propuestos. A saber:

a. Politica del Estado Benefactor (Principios de siglo-1976):

En nuestro pais el problema habitacional comenzé a formar par-
te de las politicas publicas en las primeras décadas del siglo XX,
con motivo del asentamiento masivo de la poblacion migrante.

Ya en 1886 se habia creado el Banco Hipotecario Nacional
(BHN) “ante el problema de los altos intereses, la inseguridad de
los titulos y los plazos cortos vigentes en el mercado” (Yujnovs-
ky, 1984), el cual otorgaba créditos a minimos sectores altos de
la sociedad, lo cual respondia coherentemente a la politica libe-
ral vigente por esos aflos que establecia el derecho a la propie-
dad como absoluto y perpetuo, sin ningiin control estatal hacia
las empresas privadas responsables de la construccion.

Fue recién durante el gobierno de Irigoyen (1916) y a partir de
las luchas del Movimiento Obrero organizado cuando comenza-
ron las primeras intervenciones estatales en materia habitacional.
Se cred la Comision Nacional de Casas Baratas y se aprobo por
primera vez el congelamiento de alquileres y la prohibicion de
desalojos en la Capital Federal y Territorios Nacionales.

Sin embargo, el mercado de tierras excluyente de migrantes de
minimos recursos provoco las primeras usurpaciones de terrenos
y comenzaron a conformarse las primeras villas de emergencia
en la ciudad de Buenos Aires.

Fue a partir del primer gobierno peronista (1946-55) que se in-
corporaron las politicas sociales a las politicas publicas como
neta responsabilidad del Estado, siendo la politica de vivienda
un eje fundamental dentro de las politicas propias del Estado
Benefactor, que si bien estuvo caracterizado por ser corporativo,
clientelista y poco democratico, posibilitd el acceso de amplios
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sectores de la poblacion a ocupar un espacio dentro de la estruc-
tura politico-social del pais, respondiendo no sélo a objetivos del
Estado y a los intereses del capital nacional industrial, sino a la
promocion del sector de la construccion como sector de acumu-
lacion.

De esta manera, “la intervencion en el sector vivienda se dio por
medio de una politica indirecta de financiamiento y desarrollo
del crédito individual junto con medidas regulatorias sobre el
mercado de alquileres a través del congelamiento de precios y la
sancioén de leyes como la 13.512 de Propiedad Horizontal que
produjo un cambio sustancial en el mercado inmobiliario de los
grandes centros urbanos ' (Jiménez, 2000).

Resulta asimismo importante destacar que las reformas constitu-
cionales del ’49 y del ’57 establecieron el derecho a una vivien-
da digna y adecuada, no como derecho general sino como dere-
cho propio de los trabajadores y de la ancianidad, lo cual reforzo
el caracter corporativo del Estado Benefactor impulsado por el
gobierno peronista en la Argentina.

Con el derrocamiento de este gobierno (1955) la intervencion
estatal se redujo, retomando vigencia las leyes del mercado y
cobrando valor las politicas asistencialistas ante conflictos socia-
les. En este orden se propuso el descongelamiento gradual de los
alquileres, el financiamiento desde el Banco Hipotecario Nacio-
nal s6lo se basé en el ahorro, se generé un apoyo favorable a las

10 “Con la sancion de la Ley 13512/48 de Propiedad Horizontal, fue compen-
sada la pérdida de interés de los inversionistas por la intervencion en los al-
quileres. Herramienta que ademas de permitir que los inquilinos pudieran
comprar los cuartos que habitaban (...), fomento6 la construccion especulati-
va por parte del sector privado (...). De este modo da comienzo en Argen-
tina, el pasaje de la renta a la propiedad de la vivienda para vastos secto-
res de la sociedad. Por ejemplo, el porcentaje de viviendas ocupadas por
sus propietarios a nivel nacional, pasaria del 37,3 % en 1947, al 67,7 % en
1980” (Yujnovsky, 1984 citado en: CYTED, 1999).
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empresas, mientras se reducian los fondos estatales y subsidios a
sectores medios-bajos asi como la superficie construida. A su
vez se impulsd una politica erradicadora frente al problema ha-
bitacional y social que constituian las villas, la cual mostré re-
sultados desalentadores para este sector social.

A principios de los ’60 la ideologia desarrollista impulsada por
los EE.UU. tras la Revolucién Cubana de 1959 (conocida como
“Alianza para el Progreso” con Latinoamérica (1963)), busco la
integracion del sistema productivo mediante el fomento de la in-
dustria pesada, sobre la base de la radicacion de capitales extran-
jeros ante la reduccion del gasto publico. Esto implico la acen-
tuacion del proceso de urbanizacion iniciado, el crecimiento de
la poblacion villera tras la emigracion campo-ciudad y una re-
adaptacion del aparato estatal para recibir y canalizar dichos fon-
dos, aunque los programas nunca alcanzaron a los sectores de
menores recursos.

La politica del radicalismo entre 1963 y 1966 (gobierno de Illia),
se replanted la cuestion habitacional a nivel del discurso politi-
co como un ambito en que el Estado debia intervenir. Se cred asi
por primera vez un organismo de nivel: la Secretaria de Vivien-
da en el ambito del Ministerio de Economia. Asimismo, durante
este periodo se pusieron en marcha varios programas (como fue
el Plan Federal de Vivienda financiado por el BID, que habia
sido tramitado durante el gobierno de Frondizi) que privilegiaron
la construccion de conjuntos habitacionales. Ambas medidas res-
pondieron a la intencion de paliar la crisis existente a través de
la construccion como medio de reactivacion para el pais, conci-
biendo al problema de la vivienda como mero problema finan-
ciero.

Se ampliaron asi los créditos para vivienda para sectores medios
y se legitimaron los reclamos de los sectores villeros, otorgando-
les representacion en espacios parlamentarios, desalentando erra-
dicaciones y apoyando la autoconstruccion en pequefios asenta-
mientos.
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El golpe de estado de 1966 impulsé un periodo de hegemonia
politica de los sectores que poseian el predominio en el plano
economico-social (fuerzas armadas y tecnocracia).

El Estado autoritario adhirié a la vision desarrollista consideran-
dose a si mismo como poder capaz de solucionar antagonismos,
y haciendo responsable al proteccionismo industrial y a la poli-
tica sustitutiva de importaciones de la crisis en que estaba sub-
sumido el pais. La eficiencia, segun el nuevo pensamiento, se
lograria mediante la apertura de la economia, el apoyo y el fo-
mento del sector industrial y financiero concentrado y de capital
extranjero.

“En 1969 la politica de vivienda llevada a cabo por el Estado
nacional adquiri6 las caracteristicas de las desarrolladas por los
paises centrales: el Estado constructor a través de sistemas cen-
tralizados de provisioén de viviendas. En este sentido el Plan
VEA (Vivienda Econdémica Argentina) implementado por la Se-
cretaria de Vivienda a través del Banco Hipotecario Nacional y
el Plan para la Erradicacion de Villas de Emergencia (PEVE),
que puso fin a las reivindicaciones villeras, promovian la cons-
truccion de grandes conjuntos (a fin de incentivar el desarrollo
de técnicas de construccion masiva, racional, modulada y nor-
malizada). Estos programas con algunas modificaciones y cam-
bio de nombre (el PEVE pas6 a llamarse Alborada y el Plan
VEA, Plan 17 de Octubre) continuaron hasta 1976 (Yujnovsky,
1984).

Los gobiernos militares de transicion (1970-73) tras el Cordoba-
zo y la caida de Ongania en 1969, intervinieron en el tema ha-
bitacional de manera populista y clientelista para evitar focos de
conflicto, asociando el apoyo al desenvolvimiento de las grandes
empresas, al sindicalismo y a las organizaciones villeras a los
objetivos gubernamentales.

La falta de disponibilidad de recursos impuls6 en noviembre
de 1972 la creacion del FONAVI (Fondo Nacional de Vivien-
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da), como busqueda de un nuevo mecanismo para atender las
necesidades de infraestructura social y vivienda de amplios
sectores de la poblacién que no accedian a los mecanismos del
mercado. “Este mecanismo financiero fue determinado a partir
de los objetivos politicos de reactivacion del mercado al que
se ligaron los sectores privados de la construccion y entidades
financieras™ !,

Bajo este contexto, el gobierno peronista de 1973 establecido me-
tas de redistribucion del ingreso para favorecer a los trabajado-
res y la recuperacion de la soberania de decision econdmica, se-
mejantes a las formuladas durante el periodo 1946-55 (aunque se
multiplicaron los conflictos internos al disputarse los cupos des-
tinados a vivienda).

Se continuaron los planes ya existentes y se promovio al sector
del capital local de construccion de viviendas, como parte de un
proceso de expansion del mercado interno y de reduccion del
desempleo. Se ampli6 el financiamiento y el crédito publico, es-
pecialmente hacia la construccion de conjuntos habitacionales
(solo el 20 % de los fondos se asignaron a la vivienda indivi-
dual), y se amplio la superficie construida, permitiendo el acce-
so de capas mas amplias de la poblacion a los préstamos.

Sin embargo y a pesar de los logros alcanzados, estas metas
mutaron bajo la conduccion de Isabel Peron “en autoritarismo
politico, erradicacion y supresion a movilizaciones villeras, esti-
mulos al capital extranjero, perjuicios a los asalariados, vacio de
poder, indisciplina, inflacion, disgregacion social y subversion
que culminé con el golpe del *76” (Yujnovsky, 1984).

“Sus recursos se integraban con un gravamen del 1,5 % sobre la venta del
ganado vacuno a faenar, el gravamen de emergencia sobre los inmuebles
urbanos (s6lo para el afio 1972) y un gravamen del 2,5 % sobre las remu-
neraciones de sueldos y salarios, mas los fondos provenientes de la recupe-
racion de los préstamos” (Yujnovsky, 1984), reservandose el gobierno el
control del Fondo y la asignacion directa de las diferentes operatorias.
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b. Politica del estado “Post-Welfare”

La politica de vivienda desde 1976 a la actualidad, siguiendo
la sistematizacion que hace de ella Mabel Jiménez en su revi-
sion historica, permite identificar tres grandes sub-periodos. A
saber:

» El proceso militar (1976-1983);
» La transicion democratica (1983-1989) vy,
» La década del "90 (1990-2000).

A la que agregamos:
» La actualidad (2000-2004).

b.1. El proceso militar (1976-1983):

El golpe militar de 1976 instald en el pais una de las épocas
mas oscuras de nuestra historia. El advenimiento de las fuerzas
armadas al poder y sus consecuentes gobiernos autoritarios,
provocaron tras la intencion de erradicar la subversion e insta-
lar el proceso de “Reorganizacion Nacional”, la desmovilizacion
de los sectores populares suspendiendo todas sus actividades
politicas.

Se hizo a un lado el modelo de sustitucion de importaciones y la
industrializacidn, en pos de una economia dinamica y competiti-
va al exterior, retomando las leyes del libre mercado.

“El predominio acordado a la empresa privada supuso la reduc-
cion del ambito de accion del Estado, bajo el principio de “sub-
sidiariedad” y la consiguiente transferencia de funciones de éste
hacia la esfera privada” (Yujnovsky, 1984).

Se socavo asi la posicion social de la clase trabajadora a través
del mencionado debilitamiento de las organizaciones corporati-
vas, la fuerte transferencia de ingresos de los asalariados a los
propietarios del capital, y el proceso de redistribucion regresiva
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del ingreso. Esta ultima situacion provoco la reduccion del po-
der adquisitivo de grandes masas de la poblacion, disminuyendo
su participacion en el mercado de vivienda.

La politica habitacional enmarcada en el contexto del plan
econdmico de corte neoliberal planteado, puso en marcha pro-
gramas de vivienda publica dirigidos a dos sectores sociales
que facilitaron la acumulacion del sector de la construccion
privada:

* El Banco Hipotecario Nacional (BHN), destinado a
atender a sectores con capacidad de ahorro pero que re-
querian financiaciéon a largo plazo, el cual vio notoria-
mente reducida su participacion luego de la Ley FONA-
VI, por la que los programas pasaron a ser financiados
por este Fondo y ejecutados por los Organismos Provin-
ciales correspondientes;

* y el Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), depen-
diente de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivien-
da de la Nacién, y que constituy6 histéricamente el mayor
fondo estatal destinado al sector vivienda particularmente
dirigido a poblacidon de recursos insuficientes (definida
como: “quienes no alcancen a cubrir la amortizacion de
una vivienda econdémica en 30 afios”).

El Fondo supuso la construccion entre 1976 y 1983 de 23.320
unidades anuales y un avance en el proceso descentralizador,
ya que el Estado actué como financiador de servicios sociales
a través de la obra publica, quedando bajo su responsabilidad
la planificacion general y la distribucion de los recursos, tras-
pasando todas las responsabilidades operativas (planificacion
territorial, eleccion de tipologias, licitacion y adjudicacion) a
los Institutos Provinciales. La Secretaria de Vivienda ejercio
entonces como administradora, los Institutos Provinciales
como ejecutores y el Banco Hipotecario Nacional como enti-
dad intermedia.
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La operatoria dio asi respuestas a los sectores de bajos recursos,
aunque no alcanzoé a los mas bajos '%.

Concomitante con el perfil autoritario y neoliberal de los gobier-
nos y con el abordaje que imperaba desde los afios ’50, el perio-
do considerado estuvo caracterizado por:

» “Construccion de vivienda publica “llave en mano” por el
sector empresario concentrado.

» Expandido mercado privado para la produccion destinada
a sectores con poder adquisitivo.

e Fuertes erradicaciones villeras.

» Expansion urbana por loteamiento masivo de la tierra ru-
ral adyacente, sin servicios.

* Autoconstruccion en lote propio en la periferia urbana.

* Incremento de la presion tributaria y descongelamiento
gradual de alquileres a través de la Ley de Normalizacion
de Locaciones Urbanas.

De esta forma, si bien no hubo en el periodo una politica de vi-
vienda comprehensiva, de modo que intentara asegurar su provi-
sion a todo el conjunto de la poblacidn, se intentd construir un
sistema de provision del tipo de los estados europeos. Sus in-
completas acciones o imperfecciones fueron de la mano del Es-
tado de Bienestar argentino.

12 “La asignacion de los cupos a las provincias se efectud teniendo en cuenta
diagnosticos de déficit habitacional y de caracteristicas socio-econémicas
efectuados centralmente, asi como los potenciales beneficiarios quedaban
definidos mediante procedimientos técnicos —también centralizados— en
base al ingreso total familiar, el nimero de personas y composicion de la
familia (...) Recibian mas puntaje las familias numerosas y con situacion
habitacional deficitaria. Las unidades podian ser asignadas en venta me-
diante un crédito con plazo cierto (hasta 30 aflos), con plazo incierto o tam-
bién en comodato y préstamo de uso” (Yujnovsky, s/f).
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Sin embargo todo este proceso fue tolerado porque entre los
afios 40 y los ’70 el pais tenia un nivel aceptable de desarrollo
(...) y tenia en términos sociales, una buena integracion so-
cioeconomica de su poblacion, con una clase media muy exten-
dida, y una constante incorporacion de los sectores pobres al
mercado de trabajo, lo cual otorgaba una movilidad social rela-
tivamente importante. Esto se complementaba con algunas insti-
tuciones del Estado de Bienestar, que permitian el acceso a la
seguridad social, la educacion y salud gratuita, y en gran medi-
da al crédito” (Fernandez Wagner, 1998).

b.2. La transicion democratica (1983-1989):

La instauracion de la vida democratica implicoé un hecho rele-
vante para la historia nacional, aunque el proceso de acumula-
cion del capital y el modelo de desarrollo continuaron siendo los
mismos: de neto corte neoliberal-capitalista. Ya que, como men-
cionaramos al hablar del Estado como cristalizacion de las rela-
ciones sociales, aun dentro de una forma idéntica de Estado-ca-
pitalista pueden coexistir una gran variedad de regimenes
politicos: autoritarios, fascistas, democraticos (Cardoso, 1985),
mientras no cambie el modo de acumulacion y el tipo de estruc-
turacion social.

“Se acentud asi la fuerte concentracion de capital en la estructu-
ra econdmica, configurandose y creciendo un subsector de Gru-
pos Concentrados (en los cuales participaron con gran influencia
empresas transnacionales) que tras beneficiarse del Estado buro-
cratico-autoritario (...) pasarian a ser dominantes en el panorama
econdomico de los *90, pues llegarian bien posicionados para par-
ticipar de las principales privatizaciones” (Ferndndez Wagner,
1998).

Frente a ello la gestion radical determind como organismos res-
ponsables del sector vivienda a la Secretaria de Vivienda y Or-
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denamiento Ambiental y al Banco Hipotecario Nacional (BHN),
continuando con la atencidon diferenciada de sectores sociales
segun sus niveles de ingreso y capacidad de ahorro. Sin embar-
go, las operatorias se superpusieron, desviandose fondos destina-
dos a los sectores de menores ingresos.

El Banco Hipotecario crecio en participacion durante este perio-
do, reabriendo operatorias anteriores modificadas e implemento
lineas experimentales, que por sus caracteristicas estaban dirigi-
das a la poblacion que deberia haber sido atendida por el FO-
NAVI.

A su vez, la Secretaria de Vivienda (encargada de administrar los
recursos del FONAVI) recibié un diagnoéstico desfavorable de la
gestion realizada por parte de las nuevas autoridades. Pero a pe-
sar de la estructura burocratica e ineficiente, orientada a la aten-
cion de las empresas constructoras, los problemas de adjudica-
cion, deficiencias y vicios constructivos, plazos de construccion
extendidos, pagos de cuantiosas sumas por reclamos y el bajo
nivel de recupero detectados en dicho diagndstico, no se produ-
jeron cambios sustanciales.

Por otro lado, el crédito otorgado en 1988 por el Banco Intera-
mericano de Reconstruccion y Fomento establecio como exigen-
cia la reformulacion del sistema FONAVI. Si bien el intento de
reformulacion fracasé tras la cancelacion del préstamo en 1992,
las resoluciones continuaron vigentes, lo cual supuso dejar al
margen los criterios universalistas del Estado Benefactor en pos
de una focalizacidon a segmentos cada vez mas acotados de la
poblacion y la disminucidn de la calidad y del costo de las uni-
dades. “De hecho implico incorporar un criterio mercantilista
donde los beneficios recibidos se correspondieron de manera di-
recta con la capacidad de pago del beneficiario” (Jiménez,
2000).

Mientras tanto, durante este periodo se acentud la pauperizacioén
de los sectores medios a través de la pérdida de poder adquisiti-

91



Daniela Mariana Gargantini

vo de los salarios, la creciente desocupacion, la tercerizacion del
empleo y la elevacion del costo de vida, lo cual afectd conside-
rablemente a la produccion especulativa de la vivienda de los
sectores medios y repercutio fuertemente en el incremento de
hogares deficitarios.

b.3. La década del °90 (1990-1999):

Si bien las transformaciones en el modo de intervencion del Es-
tado en la Argentina comenzaron en 1976, la década del *90
puede caracterizarse como el periodo en que se realizaron las
transformaciones mas importantes, ya que es en ella cuando la
desrregulacion y las privatizaciones alcanzaron valores antes in-
sospechados, de la mano de Carlos Saul Menem vy tras las leyes
de Reforma del Estado y de Emergencia Econémica.

Los principales aspectos dispuestos por estas leyes fueron dotar
de poderes casi ilimitados al Poder Ejecutivo y abrir la econo-
mia, dejandola en manos de las empresas privadas, ya que:

* Se declar6 el Estado de Emergencia en el plano econémi-
co y administrativo, facultandose al Poder Ejecutivo para
disponer las medidas tendientes a superar la crisis resul-
tante de la hiperinflacion desatada durante la gestion ante-
rior.

» Se dispuso la privatizacion de la mayoria de las empresas
y sociedades pertenecientes al Estado, tanto de servicios
publicos como industriales o comerciales.

» Se suspendi6 el otorgamiento de subsidios del Estado al
sector privado fundados en franquicias fiscales o adua-
neras.

* Se reordend el funcionamiento del Banco Central y de los
mercados financieros, incluyendo la total liberacion del
régimen de inversiones extranjeras.
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Frente a tales transformaciones, la politica habitacional no pudo
permanecer ajena. Se reestructuraron el Banco Hipotecario Na-
cional (BHN) y el FONAVI, promoviendo al sector privado y
dejando en manos del mercado a los sectores sociales antes sub-
sidiados indirectamente por el Estado.

El BHN fue transformado primeramente en Banco Mayorista y
luego en Sociedad Andnima sujeta a privatizacion. Esta llego fi-
nalmente en 1998.

El FONAVI, por su parte, sufri6 el cambio del origen de los re-
cursos (se elimino el impuesto al trabajo reduciendo los costos
laborales de las empresas), la descentralizacion de la administra-
cion de los recursos (objetivo ampliamente buscado por los go-
biernos provinciales), la diversificacion de las operatorias y el
establecimiento del Sistema Federal de Vivienda.

Todo esto favorecié una mayor focalizacion que acot6d al maxi-
mo el nimero de destinatarios de las politicas publicas, colabo-
rando con la “pauperizacion de la clase media” o la aparicion de
los “nuevos pobres”, antiguos destinatarios de dichas politicas
que ante las transformaciones descriptas comenzaron a sentir el
desamparo estatal.

A su vez se intentd con estas medidas incrementar la competiti-
vidad del sector privado ante la globalizacion y la apertura de la
economia.

La descentralizacion de recursos no se registro sélo en vivienda,
sino en todos los &mbitos sociales (educacion, salud, etc), conti-
nuando lo iniciado por el proceso militar. Segtn las palabras del
Subsecretario de Vivienda (Subsecretaria de Vivienda, 1996) la
politica de vivienda impulsada por el gobierno se asentd en los
siguientes principios:

» Descentralizacion de las acciones publicas y participacion
de los demandantes en la definicion, localizacion y ejecu-
cion de sus propias soluciones habitacionales.
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» Concepcion de la vivienda no como cuestion de obra pt-
blica sino de obra privada, teniendo el Estado un rol faci-
litador de las soluciones que la poblacion gestione.

* Soluciones habitacionales a partir de la atencion a la de-
manda (no a la oferta).

» Concepcion de la problematica habitacional no como pro-
blema de caracter técnico, sino financiero, compatible con
las necesidades y con la capacidad de pago de los destina-
tarios.

* Cesion de la vivienda a manos del mercado, por lo que a
cada uno le corresponde la vivienda que su capacidad de
pago le permita.

Se anulo6 asi toda concepcion del problema habitacional como
problemadtica social y como conjunto de problemas autoimplica-
dos. De la misma manera se suprimio, tratando de solucionar los
sintomas solo desde el ambito financiero y mercantil, la forma
de contrarrestar las reales causas que lo generan.

Coherente con la politica impulsada, los créditos hipotecarios
(que exigia al demandante afrontar entre el 20 al 25 % del valor
de la vivienda a adquirir) marcaron una evolucién notoria para
este periodo (producto de la estabilidad alcanzada a partir de la
Convertibilidad), pero resultaron sélo accesibles a grupos fami-
liares con empleos formales e ingresos superiores a $1500, lo
cual les otorgaba capacidad de ahorro.

Por su parte, la descentralizaciéon del Fondo Nacional de Vivien-
da (FONAVI) produjo significativas modificaciones en el mane-
jo de los recursos. A saber:

* Aument6 la produccion: producto de la diversificacion
de las operatorias y la reduccion del monto de inversion
por unidad, tras la incorporacion de lineas de accion cofi-
nanciadas y descentralizadas a municipios o entidades in-
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termedias, reduciendo inclusive los montos destinados a
obras de infraestructura y equipamiento.

* Se diversificé la oferta: tras la descentralizacion y el co-
financiamiento se permitio progresar de la antigua concen-
tracion a la multiplicacion de soluciones alternativas (ur-
banizacion de tierras y provision de alojamientos basicos,
(programas de lotes con servicios, provision de nucleos
hiimedos o materiales para autoconstruccion); rehabilita-
cion de areas urbanas deterioradas y de asentamientos pre-
carios (reordenamiento parcelario, regularizacion dominial,
completamiento de infraestructura basica, mejoramiento de
viviendas, demoliciones, nuevas edificaciones) y présta-
mos para terminaciones, ampliaciones y/o refacciones de
viviendas deficitarias en lote propio).

* La poblacién destinataria: fue modificada, introduciendo
poblacion que no respondia a la categoria socio-economi-
ca de “recursos insuficientes.”

* El recupero de la inversion: mejord sensiblemente, supe-
rando el 50% de los montos devengados.

De esta manera, puede inferirse que si bien la produccion de vi-
viendas fue superior a la de la década anterior (producciéon
anual de mas de 50.000 unidades de vivienda), el divorcio exis-
tente entre el discurso y la accion fue la nota distintiva del pe-
riodo.

Al respecto, la mayoria de las acciones ejecutadas continuaron
respondiendo a las caracteristicas de la obra publica mediante
ejecucion empresarial por licitacion o adjudicacion directa, con-
trariamente a las propuestas de privatizacion. A su vez, el com-
promiso de financiar la demanda antes que la oferta no se cum-
plioé, sino todo lo contrario. La focalizacion tendié a una
diversificacion de las operatorias que incorpord a sectores de
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mayores ingresos, siendo muy baja el total de la inversion desti-
nada a sectores de menores recursos.

Por su parte, la descentralizacion planteada supuso el traspaso de
responsabilidades sin recursos, limitdndose a una necesidad de
“acordar con las provincias un nuevo esquema de distribucion de
impuestos, mas que a una vocacion claramente descentralizante
por parte del Estado” (Jiménez, 2000). En efecto, la descentrali-
zacion contemplod sélo la ejecucion de programas sin traspaso
real de poder a los gobiernos locales.

Finalmente, en cuanto al discurso de impulso participativo de la
sociedad civil, si bien se registro crecimiento durante el periodo,
los espacios ganados han sido acotados, estableciéndose desvir-
tuaciones con respecto a la real practica participativa, ya que se
la redujo al simple aporte de mano de obra como forma de redu-
cir costos, o bien se la favorecid bajo intenciones clientelisticas
que variaron segun el color politico de turno.

“Aparte del descentralizado FONAVI y la politica del BHN an-
tes descripta, (se afaden en este periodo) dos lineas de acciéon
directa en el marco del “gasto social”. Por una parte se incorpo-
ran acciones llevadas a cabo a partir de financiamientos de la
banca internacional con destinos especificos (Programa Mejora-
miento de Barrios (PROMEBA), Programa 17, etc.) y por otra
parte se implementa el denominado “Plan Arraigo” de la Comi-
sion Nacional de Tierras Fiscales de la Presidencia de la Nacion,
destinado a la regularizacion de tierras.

Estas iniciativas surgieron como forma de amortiguar la tensa
situacion social en las provincias, donde a la debacle financiera
de las administraciones y a los graves problemas de las econo-
mias regionales con elevado desempleo, se le suman forzadas y
persistentes practicas clientelistas de los poderes politicos pro-
vinciales y locales. Lo cual ha provocado resultados disimiles en
las politicas sociales, en particular en las de vivienda” (Fernan-
dez Wagner, 1998).
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b.4. La actualidad (2000-2004):

Este periodo se encuentra definido netamente por la transicion y
la crisis politico-econdémica.

La asuncion del Dr. Fernando De la Ruaa en diciembre de 1999
puso fin a diez afios de gobierno menemista. Con mayoria opo-
sitora en el Congreso y en las gobernaciones provinciales, el
gobierno radical de principios del siglo XXI se caracterizé por
un aletargamiento y lentitud en las respuestas. Contrariamente a
lo esperado, dicho gobierno no s6lo continud con la linea politi-
ca y econdmica impuesta desde 1989, sino que se orientd a pro-
fundizar la situacion con un mayor ajuste en el gasto publico.

“El gobierno de Fernando de la Rua consiguié ordenar la ma-
croeconomia (...) El cierre sin rojos de las cuentas publicas, por
primera vez en dos aflos y con un superavit de 726,6 millones de
pesos, es uno de los logros que el gobierno de la Alianza si pudo
exhibir en el rubro de la macroeconomia; otro éxito para expo-
ner en ese campo fue el récord de la recaudacion impositiva, que
fue la mas alta de la historia y llegd a los 4824,3 millones de
pesos. Nada del mismo tenor, en cambio, pudo mostrar en mate-
ria social (...) Asi, mientras por un lado se alcanz6 una recauda-
cion récord y las cuentas fiscales cerraron sin déficit, la desocu-
pacion trepo6 al 15,4 % y casi cuatro de cada diez argentinos
siguieron viviendo en la pobreza. Las diferencias de performan-
ces radica en que los recursos que ingresaron a las arcas del es-
tado por via de los ajustes no se asignaron a los sectores mas
vulnerables de la sociedad, sino a cumplir los compromisos asu-
midos con los organismos financieros internacionales” (Rodri-
guez-Boyadjian, 2000).

En el mes de julio del 2001, mediante el dictado de la Ley
25.453 llamada de “Déficit cero”, se modifico sustancialmente la
dinamica de la utilizacién de los fondos publicos, sucediéndose
a partir de entonces numerosos recortes presupuestarios que
afectaron tanto al gasto social como a la totalidad de las jubila-
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ciones, pensiones y salarios de los empleados publicos, lo cual
redund6 en una profundizacion de la recesion econéomica y en un
aumento de los niveles de pobreza e indigencia.

Las politicas en marcha se suspendieron sin que surgieran posi-
bles alternativas a las existentes, por lo que la tensidon social se
fue incrementando progresivamente ante un gobierno que fue
percibido sin apuro por encontrar y brindar soluciones.

“En el 2001 practicamente no hubo aumento del presupuesto so-
cial y todos los “nuevos” programas fueron, en verdad, produc-
to de la fusion y el cambio de etiquetas de los ya existentes: el
plan “Unidos” resultd de la unidon de los programas Asoma, Pra-
ni y Prohuerta; el programa de empleo propuesto partio de la
base de los viejos Planes Trabajar, y el plan integral Solidaridad
s6lo fue puesto en marcha en una experiencia piloto en 24 loca-
lidades del interior del pais durante seis meses, fase después de
la cual se previd extenderlo a unas 200.000 familias en marzo
del 2001, sin concreciones.

También se anuncid el Plan Nacional de Infraestructura, que
contemplaba una inversion de 20 mil millones de pesos en todo
el pais para los proximos cinco afios. La apuesta no fue para el
corto plazo sino para el mediano y largo plazo. La idea fue ge-
nerar un millon de puestos de trabajo, 400 mil en forma directa
y el resto por la reactivacion de las actividades asociadas a la
construccion de diversas obras publicas que el gobierno nacional
propuso consensuar con las provincias (Rodriguez-Boyadjian,
2000).” Sin embargo, la renuncia del Ministro de Infraestructura
y Vivienda en el segundo semestre del 2000 abortd con la conti-
nuidad de este Plan Nacional.

De la misma forma, programas habitacionales integrales como el
de Mejoramiento de Barrios (PROMEBA) financiados por el
BID, vieron reducir abruptamente los recursos de contraparte
nacional, por lo que se limitaron a cubrir el costo de las obras
iniciadas con escasas posibilidades de atender a otras comunida-
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des, y tras el desmembramiento de la Alianza, vieron seriamente
cuestionada su continuidad y permanencia.

El acorralamiento de ahorros particulares, la indiscriminada emi-
sion de bonos nacionales y provinciales, y la fuga de capitales al
extranjero en manos de financiadoras y entes bancarios interna-
cionales, precipitaron la renuncia anticipada del presidente De la
Rua en diciembre del 2001, en medio de fuertes reclamos, ten-
siones sociales y crisis politicas.

La posterior sucesion de diferentes ejecutivos en pocas semanas
agudiz6 atn mas la crisis imperante. Frente a ella Eduardo Du-
halde se hizo cargo transitoriamente de la conduccion del pais,
hasta el llamado a futuras elecciones.

En los primeros meses del 2002 se suprimio la Convertibilidad
y tras ella la moneda nacional devalué mas de tres veces su va-
lor. Esto, junto a la inflacion generada por un mercado interno
basado mayoritariamente en importaciones a precio délar, termi-
n6 de socavar el nivel de ingresos de la poblacién y acentuar la
paralizacion productiva y econdémica del pais.

A pesar de las promesas de intentar reorganizar el pais, las rivali-
dades e internas politicas junto a las cada vez mas fuertes presio-
nes de los entes internacionales, s6lo permitieron poner en mar-
cha politicas de contencion social (Planes para Jefes de Hogar de
$150 en todo el territorio nacional, Planes alimentarios focaliza-
dos, etc.) y de represion ante las reiteradas marchas de ahorristas,
desocupados y piqueteros. El descreimiento por toda dirigencia
politica y el pedido consensuado por parte de la sociedad de exi-
gir la caducidad de todos los mandatos, en busca de una renova-
cion politica largamente reclamada, se fue incrementando.

El llamado a elecciones en marzo del 2003 y la asuncién de
Néstor Kirchner a la presidencia favorecid cierta oxigenacion en
el panorama politico.

El actual gobierno nacional ha hecho frente a las pretensiones
internacionales amparado en el apoyo popular y en un perfil
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anti-corrupcion que ha sabido construir durante los primeros
meses de gestion mediante estrategias dotadas de ciertos tintes
demagogicos.

Sin embargo, a nivel de politicas sociales y especialmente en tér-
minos de vivienda, escasas fueron las nuevas propuestas elabo-
radas y puestas en accidn para los sectores de menores recursos.

Al respecto el programa de Emergencia Habitacional (el cual se
orienta a la reactivacion productiva mediante la utilizacion de
los beneficiarios de los Planes Jefes y Jefas de Hogar organiza-
dos en forma de Cooperativas de Trabajo para la construccion de
viviendas, procurando la resolucion simultanea de problemas ha-
bitacionales, de pleno empleo y produccion favoreciendo la rein-
sercion social y laboral) como el de Solidaridad Habitacional
(que reproduce la modalidad anterior permitiendo la incorpora-
cion de desocupados como trabajadores formales de las empre-
sas ejecutoras) no han superado hasta el momento la escala de
prueba piloto, producto de un tecnicismo que escasamente se
adapta a las realidades politicas y socio-organizativas vigentes.

Por otra parte, el Plan Federal de Viviendas lanzado durante los
ultimos meses del 2004, no ha hecho mas que reproducir el an-
tiguo esquema de produccién masiva de viviendas llave en mano
a cargo de grandes empresas constructoras como via de reactiva-
cion del mercado laboral, con sus consecuentes y conocidas re-
percusiones sociales en un futuro cercano.

De esta manera y en base a lo expuesto, la politica habitacional
se inserta en esta nebulosa de indefinicion y crisis politico-eco-
nomica, la cual no solo ha estancado las operatorias que esta-
ban llevandose a cabo, sino que frente al panorama nacional ha
quedado relegada tras planes coyunturales de emergencia o de
generacion de empleo, sin llegar a poner en marcha estrategias
integrales para hacer frente a la situacion que se padece.

Sin embargo el traspaso durante la presidencia de De la Rua de la
Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda desde la Secreta-
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ria de Desarrollo Social al Ministerio de Economia, y actualmen-
te a la Secretaria de Obras Publicas del Ministerio de Planifica-
cion Federal, Inversion Publica y Servicios de la Nacion, marca
una concepcion de la vivienda como mero objeto fisico y de cam-
bio, sin llegar a cuestionar las causas fundamentales de dicho pro-
blema, que pertenecen sin dudas al complejo campo de lo social.

2.5. Balance de las acciones desarrolladas

Coherentemente con la necesidad de conocer en profundidad la
situacion o problemadtica a resolver antes de procurar emitir jui-
cios acerca de la politica habitacional llevada a cabo por un de-
terminado pais, y habiendo analizado ambas situaciones (situa-
cion habitacional y politicas habitacionales implementadas),
estamos en condiciones de realizar un balance de las acciones
desarrolladas en nuestro pais en las ultimas décadas.

En primer término, las distintas politicas de vivienda analizadas
“corroboran la complejidad de los contenidos que puede repre-
sentar la politica estatal de vivienda, la que varia seglin sean los
sectores involucrados y los objetivos especificos del Estado para
con éstos y para con la sociedad en general, pero sobre todo se-
gln sea la situacion coyuntural en la cual se ubican los dos com-
ponentes de la relacion sectores populares-Estado” (Yujnovsky,
s/f). Sin olvidar que esta relacion estd condicionada por los di-
ferentes grados de presion que cada uno de los actores sociales
involucrados posea.

En segundo lugar, bajo este marco y luego del analisis efectua-
do, podemos inferir que las politicas de vivienda en Argentina
desde mediados del siglo XX a la actualidad han presentado al-
gunas caracteristicas, que mas alla de las coyunturas especifi-
cas de cada periodo historico en particular, resultan relevantes.
A saber:
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* Desconocimiento de la situaciéon real que sufre el pais en

materia habitacional, por la ausencia de diagnosticos ac-
tualizados que permitan concebir la integralidad del pro-
blema, o bien, por la indiferencia politica y técnica ante la
informacion diagndstica que se procesa;

Ausencia de la concepcion de la vivienda como un de-
recho de toda persona, y reduccion de la misma a la
mera obra fisica;

Carencia de una comprension integral de la proble-
matica habitacional, lo cual mantiene una estrecha rela-
cion con la determinacion de las soluciones posibles, ya
que “segun la manera en que los sujetos interpretan un
hecho social producen respuestas, siempre dentro de la
logica que orienta su propio comportamiento y los para-
digmas histérica y socialmente construidos” (Eula,
2000). De esta manera las politicas implementadas, adhi-
riendo a la concepcion de la vivienda como mero objeto
fisico, no han generado interrelaciones concretas con
programas y politicas pertenecientes a otras areas, impi-
diendo una adecuada respuesta en términos de habitat,
ciudad, territorio, region, calidad de vida y satisfaccion
de necesidades;

Planeamiento urbano excluyente que no afecta notoria-
mente las reglas generales del juego urbano y territorial en
torno al acceso a la tierra;

Permanencia y agudizacién progresiva del problema
habitacional, con fuertes desigualdades regionales;

Retroceso notable de los sectores populares en sus con-
diciones de habitabilidad tras el aumento de situaciones
de carencia;
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* Debilitamiento progresivo de la sociedad civil, de su po-
der para instalar su problematica y demanda explicita en la
agenda publica, de negociar y concertar con el Estado, lo
cual genera respuestas también especificas, puntuales y
asistenciales por parte de este Gltimo;

* “Carencia de una politica de recuperacion y manten-
cion del parque habitacional existente que contribuye al
aumento de areas deterioradas, que en un futuro cercano
incrementaran la carencia habitacional;

* Falta de programas de asistencia técnica efectiva que
apoyen los procesos de autoproduccion social de vivien-
das, donde las Organizaciones no gubernamentales
(ONGs) podrian aportar conocimientos en lo que a asis-
tencia técnica, organizativa y social se refiere” (Sepulve-
da Ocampo, 2000);

* Préstamos inaccesibles a las mayorias populares y de
bajos recursos, por lo que el financiamiento estd solo diri-
gido (o mayoritariamente) a los sectores medios y altos;

* Presiones notables de sectores empresariales y de renta
urbana;

* Mecanismo de libre mercado con fuertes ligazones entre
el Estado y las empresas, lo cual produce privilegios s6lo
para una minoria;

» Falta de propuestas tecnologicas que respondan no sélo a la
posibilidad de construcciéon masiva ante la cantidad de vi-
viendas deficitarias, sino que se adecuen a normas minimas
de calidad, valorando el aporte que pueda ofrecer la pobla-
cion y siendo generadoras de fuentes de trabajo, a fin de ha-
cer frente a la problematica socio-habitacional que se padece.
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En definitiva, se carece de una politica habitacional como poli-
tica de Estado, compatible con el sistema economico, técnica y
economicamente eficiente en dar respuesta a las necesidades de
las personas (estabilidad a largo plazo, instrumentos de financia-
cion solidos, satisfaccion de necesidades integrales, concertacion
con otras politicas sociales y apertura a la participacion), tanto
en la gestion financiera e institucional, como en ayudar a cons-
truir ciudad, en aportar a la superacion de la pobreza y en el
mejoramiento de la calidad de vida con soluciones ambiental-
mente sustentables.

En este sentido, “lo que aparece en principio como un conjunto
desordenado de programas de vivienda, son en realidad las res-
puestas coyunturales del Estado a las presiones del sector em-
presario” (Yujnovsky, 1984), y a las caracteristicas centrales del
modelo econdmico y de desarrollo neoliberal imperante, que
junto a arraigados mecanismos de corrupcion, burocracia y tec-
nicismo, generan el desequilibrio de las fuerzas sociales anterior-
mente mencionadas.

Por otra parte, es importante destacar que resulta incuestionable
que todas las soluciones (o la mayoria de ellas) intentadas en las
ultimas décadas han sido insuficientes, y las distintas politicas
de vivienda aplicadas han mostrado reiteradas deficiencias tanto
a nivel cuantitativo como cualitativo.

Cuantitativamente porque el ntiimero de viviendas construidas
anualmente no alcanza a cubrir siquiera el crecimiento vegetati-
vo de la poblacidén (nuevos hogares) 1%, sin tener en cuenta el

13 El promedio construido no alcanza a las 70.000 viviendas anuales (Fuente:
Archivo histérico CEVE), siendo necesario construir un promedio aproxima-
do de 115.000 viviendas parta cubrir el incremento anual de nuevos hogares.
Si sumamos a esta cifra la cantidad de viviendas nuevas necesarias para re-
solver el problema de hacinamiento de hogares y reemplazar a las viviendas
irrecuperables, se necesitarian construir aproximadamente 200.000 viviendas
anuales para solucionar el problema habitacional en 10 aflos.
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mejoramiento (completamiento o ampliacion)'* que seria necesa-
rio para aquellas viviendas recuperables o que actualmente pade-
cen hacinamiento por cuarto.

Ademas, las discontinuidades institucionales, la falta de transpa-
rencia, la inadecuada distribucidén geografica de las operatorias,
la falta de eficacia de los fondos nacionales que so6lo llegan a los
sectores medios-altos urbanos y la escasa recuperacion de las
inversiones, no hacen mas que constatar la escasa eficiencia y
eficacia de los sistemas actuales de provision de viviendas, de
manera que los sectores de menores recursos financian la vivien-
da de otros de mayores ingresos, unicos capaces de acceder a los
créditos otorgados que exigen un poder adquisitivo superior al
que aquellos pueden alcanzar (CEVE, 1992).

Se agrega a esto un esquematismo persistente que conduce a la
construccion de viviendas “llave en mano”, renunciando a alter-
nativas progresivas y tecnologias adecuadas, concentrando los
recursos en modelos que imitan situaciones ajenas, en muchas
ocasiones sin fundamentos técnicos y bajo concepciones secto-
riales del habitat humano.

Todos estos cambios han producido la puesta en crisis del mode-
lo de vivienda de interés social, desnudando la relacion existen-
te entre la burocracia estatal y el sector empresarial, y dejando
expuesta también la escasa o nula participacion de la poblacion
en la decision sobre su habitat.

Unido a ello, la ola privatizadora de corte neoliberal agrava aun
mas la crisis, haciendo que a pesar de los nuevos mecanismos
descentralizadores y de “eficientizacion” estatal, el “suefio de la
casa propia” para los sectores populares haya comenzado a esfu-
marse.

4 Para 1991, 1.225.297 viviendas requerian completamiento (viviendas re-
cuperables) y 467.266 necesitaban ser ampliadas (hacinamiento por
cuarto).
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3. POLITICA HABITACIONAL Y
GOBIERNOS LOCALES

3.1. Definiciones conceptuales: ciudad-
urbanizacion-municipio-gobierno local

Segun lo analizado, la situacion habitacional de nuestro pais,
considerando no s6lo las condiciones deficitarias de vivienda
que grandes grupos de la poblacion padece, sino también las dis-
tintas politicas de vivienda encaradas a lo largo de la historia
para darles respuesta, puede caracterizarse como critica mas alla
de las intervenciones que se han generado para hacer frente a
dicha problematica.

Las diferentes politicas socio-habitacionales (es decir aquellas
dirigidas a los estratos de poblacion de menores ingresos), con-
cebidas bajo el concepto de fomento a la produccion de obras
fisicas (nuevas viviendas completas en grandes conjuntos habi-
tacionales), producidas por empresas privadas y financiadas por
el estado a través de créditos subsidiados, no han permitido que
prosperaran otras ofertas habitacionales adaptadas a las realida-
des regionales y locales de los sectores sociales a las que esta-
ban dirigidas. Asi han resultado insuficientes tanto a nivel cuan-
titativo como cualitativo, siendo necesaria la formulacion de
nuevas lineas de accion que asuman las deficiencias admitidas
y los desafios futuros en pos de resolver la situacion que pade-
cemos.

Ahora bien, las politicas ejecutadas en un primer momento
desde la Secretaria de Vivienda de la Nacion, estuvieron ca-
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racterizadas por un alta centralizacion de las decisiones, vul-
nerabilidad a la presion de los intereses econdmicos y desfa-
saje con los requerimientos y prioridades de la poblacion, al-
tos niveles de gastos, magros recuperos y escasa capacidad de
reinversion.

A partir de la década del 90 (1992: firma del Acuerdo Interes-
tatual entre el gobierno nacional y las provincias) se descentra-
lizan los fondos FONAVI, pasando a cada provincia de acuerdo
a una cupificacion en base a las necesidades basicas insatisfe-
chas de cada una. En marzo de 1995, con la Ley N° 24.464 que
promulga el Sistema Federal de Vivienda, se establece un piso
del 45 % para el financiamiento de la demanda.

Bajo estas iniciativas, los gobiernos locales han ido adqui-
riendo marcado protagonismo en esta ultima década, llegan-
do a constituirse en claros gestores del desarrollo local y
centros de implementacion de las distintas politicas habita-
cionales propuestas a partir de la tendencia descentralizado-
ra planteada.

Sin embargo y antes de comenzar a analizar el papel que les ha
ido correspondiendo a los mismos a lo largo de los diferentes
panoramas socio-politicos, resulta necesario clarificar ciertos
conceptos, a fin de evitar futuras confusiones.

En primer lugar la ciudad puede percibirse como un “ambito ur-
bano en el que sus habitantes toman diferentes decisiones, que
obedecen a logicas y racionalidades diferentes de acuerdo a sus
posibilidades de vivir en la ciudad y a sus intereses” (Herzer,
1999). Es decir, un ambito urbano donde se realiza una articula-
cion entre distintos actores e instituciones a través de la accion
colectiva y conjunta, “un sistema especifico de relaciones socia-
les, de cultura y, sobre todo, de instituciones politicas de autogo-
bierno.” La urbanizacion en cambio, es entendida como la “arti-
culacion espacial, continua o discontinua, de poblacion y
actividades” (Borja-Castells, 1997).
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El municipio a su vez, puede definirse segun tres dimensiones:

* como un segmento territorial (nacional o provincial legal-
mente establecido sobre el cual la municipalidad ejerce
cierta competencia);

* como ambito estatal o aparato de gobierno (el mas des-
centralizado, accesible y ligado a la realidad local y a su
poblacidén);

* y como sociedad local (o sea, como conjunto de actores y
de relaciones sociales, econémicas y politicas que se dan
dentro de su ambito territorial determinado) (Herzer,
1999).

Por su parte, al gobierno local lo entendemos como “‘una insti-
tucion politica de base representativa, con cierto grado de auto-
nomia en el ejercicio de sus competencias, que esta articulada al
aparato del estado en sus diferentes niveles y que se define por
tener, ademas, una organizacion propia, competencias delimita-
das y recursos propios generados directamente o transferidos
desde los otros niveles estatales” (Herzer y Pirez, 1999). Este di-
fiere del gobierno de la ciudad ya que en este ultimo “no sélo
interviene la organizacion gubernamental local (municipio) sino
también agencias que corresponden a niveles no locales (nacio-
nales, regionales o estaduales), que forman parte de la estructu-
ra local de poder y de la estructura local de gestion de la ciu-
dad” (Herzer, 1999).

Asi podemos decir que la ciudad incluye al gobierno local y el
municipio es el ambito estatal inmediato de gestion de la ciudad;
es “la unidad fundamental de la gestion local. Eso se percibe
claramente cuando coinciden ciudad y territorio municipal, como
sucede en las ciudades de tamafo intermedio” .

15 “Sin embargo no siempre se da tal correlacion entre municipio y ciudad.
Existen tres situaciones posibles: a) municipalidades que coinciden con una

109



Daniela Mariana Gargantini

3.2. Caracterizacion de los municipios en
Argentina

Argentina cuenta actualmente con 2154 municipios (Jefatura de
Gabinete, 2000), con alta disparidad de poblacion y jerarquia.
Los rasgos generales de las competencias de los gobiernos loca-
les en el pais se plasman en las cartas municipales y en las le-
yes organicas. A saber:

a. Vinculadas a la organizacion institucional municipal: (de-
terminan lo que la Municipalidad es y como se organiza: orga-
nos de gobierno, procesos de funcionamiento y las atribuciones
de cada uno).

“La Republica Argentina es un pais federal. Desde su sancidon en
1853, la Constitucién Nacional establece: “Art. 5°: Cada provin-
cia dictara para si una Constitucion bajo el sistema representati-
vo republicano, de acuerdo con los principios, declaraciones y
garantias de la Constituciéon Nacional; y que asegure su adminis-
tracion de justicia, su régimen municipal, y la educacion prima-
ria. Bajo estas condiciones, el gobierno federal, garantiza a cada
provincia el goce y ejercicio de sus instituciones.”

La reforma constitucional de 1994 reproduce esta disposicion
pero agrega, en el Art. 123° “Cada provincia dicta su propia
constitucion, conforme a lo dispuesto por el Art. 5° asegurando
la autonomia municipal y reglando su alcance y contenido en
el orden institucional, politico, administrativo, economico y fi-
nanciero.”

ciudad y, eventualmente, cubren también un area perirural inmediata; b)
municipalidades que pueden incluir a méas de una unidad urbana (...) esta
municipalidad es un dmbito mayor que la ciudad; ¢) municipalidades que
corresponden a “menos” de una ciudad, a “partes” de una ciudad mayor
(...), tal es el caso de las ciudades metropolitanas” (Pirez,1991).
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Siendo éstas las unicas definiciones de la Constitucion Nacional
en lo concerniente al ambito municipal, son las provincias quie-
nes definen el disefio institucional de los municipios ubicados en
su territorio con la Unica condicién de asegurarles autonomia”
(Iturburu, 2000).

Al quedar en manos de las constituciones provinciales el estableci-
miento de un régimen municipal (con una importancia relativa me-
nor que las provincias de las cuales dependen), se han generado
distintos sistemas municipales segun cada constitucion provincial,
quedando la autonomia local (“derecho a participar en los asuntos
que naturalmente atafien al municipio y a sus ciudadanos y a defi-
nir su propio destino” (UIM, 1993)) como tarea pendiente.

Sin embargo existe una organizacion municipal compartida,
conformada por organos diferentes:

* Un o6rgano unipersonal (Intendente): que tiene funciones
ejecutivas, dirige la administracion municipal, esta encar-
gado de ejecutar las obras y prestar los servicios, recaudar
los fondos y ejecutar los gastos.

* Un érgano colegiado electo (Concejo Deliberante): que
tiene a su cargo funciones de regulacion y de control, par-
ticularmente relacionadas con los ingresos y gastos publi-
cos, debiendo aprobar el presupuesto municipal. El nume-
ro de miembros (concejales) es variable.

* Un érgano auditor (Tribunal de Cuentas): que revisa las
cuentas, realiza auditorias, visa los actos administrativos,
aprueba las 6rdenes de pago, fiscaliza el otorgamiento de
subsidios, instruye sumarios y ejerce, en general, el con-
trol de la gestion. Es importante resaltar que no todos los
municipios cuentan con este 6rgano de gobierno.

b. Vinculadas con el funcionamiento municipal: (determinan
lo que el Municipio esta habilitado para hacer (CYTED, 1999)).
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atribuciones dependen de un reparto estatal entre niveles con
inta jerarquia institucional, siendo las municipalidades las
ocupan el nivel funcional inferior, dependiendo de los nive-
intermedios (provincias). Asi:

* En relacion con el aparato municipal:

Posee atribuciones para determinar su organizacion y funcio-
namiento, cargos y requisitos, normas de procedencia y ca-
rrera administrativa.

* En relacion con la ciudad, producciéon y mantenimiento:
Al Municipio le compete formalmente encargarse de lo rela-
tivo al urbanismo, higiene, salubridad y moralidad; recreo,
deporte, esparcimiento y espectaculos publicos; educacion y
cultura; preservacion del patrimonio histérico y arquitectoni-
co local.

Ademas coopera con la Provincia o la Nacion en asistencia
social, salud publica, preservacion del medio ambiente y re-
cursos naturales; celebra convenios con otros municipios,
con la Provincia o la Nacion, con empresas publicas o enti-
dades autarquicas en la esfera de sus competencias.

* En relacién a sus atribuciones financieras y patrimo-
niales:

Aprueba su presupuesto, establece tasas y tarifas, recauda e
invierte recursos (propios o transferidos), contrae empréstitos
y gestiona judicialmente el cobro de las rentas municipales.
Puede usar o disponer de sus bienes. Presta los servicios pu-
blicos por si o por concesiones, y realiza obras publicas.

* En relaciéon con el desarrollo local:

A su vez, fruto del proceso de descentralizacion que se dio
en nuestro pais, desde el gobierno nacional y desde las admi-
nistraciones provinciales se han transferido a los municipios
una serie de responsabilidades. La realidad actual nos lleva a
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que cada vez mas los gobiernos locales no solo resignifiquen
sus viejas funciones sino que deban ocuparse de nuevos te-
mas. Esto explica el que se estén haciendo cargo de una se-
rie de funciones que avanzan sobre las competencias tradi-
cionales que tenian en el pasado (Villar, 2002). Ya no soélo se
dedican a construir infraestructura y dotar a las ciudades de
equipamientos y servicios urbanos, sino que también han de-
bido dedicarse a la promocion del desarrollo econémico lo-
cal, a la generacion de empleo, al tratamiento de la pobreza,
a la prestacion de servicios basicos, a la seguridad ciudada-
na, a mejorar la gestion politico-institucional, etc.

* En relacion con la vida politica municipal:

Convoca a elecciones, regula la organizacion de partidos y
de las demas organizaciones representativas, y establece me-
canismos de participacion.

* En su produccion normativa:

Se da su propia organizacion normativa. No estan autoriza-
dos para dictar leyes. Sus actos legislativos de validez gene-
ral en su territorio son “Ordenanzas”, que estan por debajo
de las leyes nacionales o provinciales.

Si bien estas competencias son compartidas en mayor o menor
medida por la totalidad de los municipios del pais, las limitacio-
nes financieras producto de la subordinacion municipal a los
otros niveles gubernamentales, la dispersion de esfuerzos y el
bajo nivel de coordinacién de politicas y programas es notable
(tanto a nivel municipal, provincial y nacional), favoreciendo la
segregacion de los municipios pequenos, pobres o escasamente
posicionados a nivel politico, el clientelismo politico-partidario y
la resolucion siempre coyuntural y particularizada de las proble-
maticas, sin que exista una estrategia general de desarrollo que
pase por lo local como ambito desde el cual se considera mas
conveniente enfrentar la realidad.
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Frente a ello, “desde la propia organizacion de la estructura del
Gobierno Nacional, la Presidencia de la Nacion decidid crear en
el afio 2000, un area que se dedique a enfrentar esta problemati-
ca y apoyar a los gobiernos locales del pais: la Subsecretaria de
Asuntos Municipales y un Plan Nacional de Modernizacion de
Gobiernos locales, con el objetivo de eficientizar las estructuras
locales, dinamizar sus economias y desarrollar mejores condicio-
nes urbanisticas y sociales para la poblacion” (Ministerio del In-
teriorr 1999). Si bien esta iniciativa fue interesante, no termind
de poner en marcha todas las alternativas de accion prometidas
y posibles, diluyéndose como ambito institucional ante los cam-
bios y crisis politicas. Sin embargo persisten en la actualidad
numerosas organizaciones, equipos técnicos y académicos, dedi-
cados al apoyo y consolidacion de las esferas municipales como
ambito propicio para la generacion de nuevas alternativas de go-
bierno y de gestion.

3.3. Rol de los gobiernos locales en las politicas
socio-habitacionales argentinas

Si bien existen opiniones encontradas sobre si los cabildos cons-
tituyen o no los inicios de nuestro actual régimen municipal, la
mayoria de los historiadores coinciden en afirmar que el naci-
miento del municipalismo en el pais tiene su origen en el Art. 5°
de la Constitucion de 1853, favorablemente apoyado por el mis-
mo Alberdi.

Este articulo establece para las provincias, tal como arriba men-
cionaramos, una serie de condiciones para el goce y ejercicio de
sus instituciones. Entre ellas impone la determinacion de “asegu-
rar el régimen municipal.”

A partir de la vigencia de este articulo, y coherentemente con la
fuerte herencia centralizada y burocratica hispano-portuguesa en
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Latinoamérica y en nuestro pais, e/ municipio tendrda un cardc-
ter instrumental y despolitizante, al tiempo que sera considerado
como organizacion del estado dirigida a la prestacion de servi-
cios y a la realizacion de tareas administrativas, excluyendo
toda actitud activa orientada al desarrollo local economico, so-
cial, cultural y politico (Rugué-Goma, s/f; Coatsworth, 1978 y
Prats, s/f).

Esto propicié que los municipios adquirieran organizaciones de
rendimiento suponiendo contextos simples, rutinarios y previsi-
bles, siguiendo la tipologia de un modelo maquinal (H. Mintz-
berg, 1995) donde el gobierno local se dividia en areas temati-
cas, replicando al gobierno nacional (modelo ministerial). “Esta
subalternidad condend a los municipios a dedicar sus mejores
recursos a superar los problemas mas acuciantes, y el corto pla-
zo ha impedido visiones de mas largo alcance” (UIM, 2000).

En la practica, las posibles funciones activas del municipio se
tergiversaron, en especial durante la vigencia de los gobiernos de
facto que convirtieron a los gobiernos locales en simples delega-
dos del poder central, avasallando hasta la autonomia mas ele-
mental (Caviglia, 1998).

Con respecto a las politicas habitacionales en nuestro pais, segin
el analisis precedente y hasta la década pasada, éstas han tenido
escasa vinculacion con los gobiernos locales, ya que los proble-
mas habitacionales fueron encarados histéricamente por el go-
bierno nacional o provincial, sin ninguna intervencion de los
municipios.

Es a partir de la década del *60 cuando comienzan a adquirir
cierta participacion en la escena de lo habitacional. Durante el
gobierno radical 1963-1966, la Direccion General de Préstamos
Personales y con Garantia Real, construy6 viviendas con go-
biernos provinciales y municipales, aunque para el mismo pe-
riodo los derechos municipales se redujeron en términos especi-
ficos.
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Sera durante el gobierno de la Revolucion Argentina (1966-
1970) cuando se formule expresamente la necesidad de contar
con un sistema centralizado en lo que respecta a planificacion y
conduccion nacional, aunque descentralizado en la ejecucion, a
fin de atender las necesidades locales y favorecer el sistema de
ayuda mutua.

Sin embargo, hasta la década del 80 nuestros municipios se ca-
racterizaran por ser “bienestaristas”, con reducida participacion y
gran capacidad operativa universal por delegacion de poderes
centrales, y con escasas politicas microeconémicas bajo un mo-
delo de desarrollo exdgeno. A nivel organizativo la figura del li-
der serd quien encabece la estructura institucional distribuyendo
el poder y los recursos entre su equipo técnico.

Recién en la década de los 90, “la tendencia hacia la descentra-
lizacion propondra aumentar el protagonismo de estos gobiernos
en el marco de la democratizacion que se dio en la mayoria de los
paises de América Latina” (Programa CYTED, 1999).

La reforma de 1994 recogio el principio de autonomia municipal
en el Art. 123 de la Constitucién Nacional, segun el cual se es-
tablece con caracter obligatorio a las provincias el reconocimien-
to de la autonomia de los municipios, aunque le asigna a éstas la
facultad de reglar contenido y alcance de las mismas.

A partir de este periodo, si bien las importantes modificaciones
mencionadas no cambiaron de por si las condiciones y capacidades
reales de gestion de los gobiernos locales ante las crecientes nece-
sidades socio-habitacionales a las que han tenido que hacer frente,
los municipios han tendido a adquirir un caracter “relacional”,
cambiando sus formas de actuar no ya desde una logica de la efica-
cia sino afiadiendo la variable de eficiencia en sus acciones.

Las politicas microeconomicas de desarrollo endégeno y la
consideracion del capital humano y cultural junto al econdmico
y fisico adquirieron asi notable importancia. De la misma ma-
nera las complementaciones y articulaciones internas y territo-
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riales se transformaron en las claves para competir externamen-
te, delineando nuevas formas de gestion y de hacer politica des-
de lo local.

Esta tendencia no resulta asi aislada, sino que se integra al con-
junto de cambios acontecidos y al sistema de reformas que el
Estado Nacional ha sufrido en los ultimos tiempos.

En la actualidad, coherentemente a lo mencionado y en el mar-
co de estas transformaciones, intentar debatir, analizar o propo-
ner politicas socio-habitacionales y procesos de gestion sin dis-
cutir acerca del Modelo Informacional de Desarrollo que
globalmente se impone, sin incluir la cuestion urbana o sin que
el proceso actual de desmonte del aparato estatal se vean cues-
tionados, resulta estéril. Ya que existe una interdependencia y
correlacion evidente entre los diferentes fendomenos historico-so-
ciales y la misma problematica socio-habitacional, vinculada
desde siempre con las teorias de desarrollo imperantes y con los
propios modos de acumulacion del capital.

Por tal razén, no pudiéndose entender la vivienda al margen de
la situacion socio-cultural-politico-historica vigente, todas las
transformaciones urbanas y habitacionales que avanzados los 90
se registraron y registran, son producto en gran medida de los
cambios acontecidos en las ultimas décadas. Estos constituyen
de por si los diferentes nudos o puntos de discusion sobre los
cuales gira el debate de la vivienda, de las politicas socio-habi-
tacionales y de los procesos de gestion actuales, y es a partir
ellos que podemos definir el rol actual y futuro que les compete
a los gobiernos locales:

* Modelo de desarrollo: de la sociedad industrial a la infor-
macional.

Sin duda alguna, el actual marco contextual se encuentra carac-
terizado por el paso de una sociedad industrial a una sociedad
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informacional, donde el conocimiento cientifico se concentra en
el desarrollo de nuevas tecnologias para el procesamiento y tras-
lado de la informacion, con su respectiva produccién no ya de
productos sino de procesos, estableciendo en la acumulacion del
conocimiento la base del desarrollo tecnologico.

El Modelo Fordista y el Modo Industrial de desarrollo, habien-
do mostrado sus deficiencias a partir de los *70, llega a su fin en
los ’80 (tras la crisis econdmica sintetizada en la caida de los
precios internacionales del petroleo), siendo desplazado por el
Modelo Informacional de Desarrollo que actualmente se va pau-
latinamente instalando en el contexto latinoamericano, concen-
trandose la ciencia en las nuevas tecnologias, en la informacion
y en la generacion de procesos innovativos al compas de los
avances alcanzados por los paises desarrollados.

» La globalizacién: proceso incluyente-excluyente.

Es esta revolucion tecnologica a nivel mundial la que ha facili-
tado y permitido el proceso de globalizacion imperante, el cual,
tras sus consecuencias no so6lo econdémicas, comerciales y finan-
cieras sino sociales, culturales y medioambientales, ha desplaza-
do al patron de acumulacion anterior y ha adoptado el denomi-
nado “patron de acumulacion flexible”, donde la reproduccion
financiera escindida de la produccion, la economia no ya de pro-
ductos sino de servicios y el auge de las comunicaciones que
favorecen la acumulacion de informacion y la coordinacion de la
produccion a distancia, parecen dominarlo todo. “Sin informati-
ca y telecomunicaciones globales, no habria economia global o
mundializacion de la comunicacion” (Borja-Castells, 1997).

Esta situacion mundial plantea “la posibilidad e incluso la nece-
sidad de renovar el papel especifico de las ciudades (y dentro de
ellas el de los gobiernos locales) en un mundo de urbanizacion
generalizada. La importancia estratégica que lo local ha adquiri-
do en estos tiempos se basa en las dos ventajas comparativas con
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respecto a sus tutores nacionales, quienes tuvieron un rol prota-
goénico durante el siglo XIX. Por un lado, gozan de una mayor
capacidad de representacion y de legitimidad con relacion a sus
representados: son agentes institucionales de integracion social y
cultural de comunidades territoriales. Por otro lado, gozan de
mucha mas flexibilidad, adaptabilidad y capacidad de maniobra
en un mundo de flujos entrelazados, demandas y ofertas cam-
biantes y sistemas tecnoldgicos descentralizados e interactivos”
(Borja-Castells, 1997).

Este protagonismo de lo local como centro de gestion de lo glo-
bal implica adaptarse a ciertos requerimientos de la economia
imperante (“adaptacion inclusiva”). La misma exige una apertu-
ra de los mercados internos a la competencia mundial, no sien-
do “ya el Estado modernizador o represivo el personaje central
de cada pais, sino que es el mundo de la empresa, es decir, de
los grandes agentes sociales que responden a una logica econo-
mica” (Touraine, s/f), el que condiciona el ingreso y permanen-
cia de las ciudades en el sistema mundial y exige aumentar la
productividad local.

Esta se entiende como dependiente especificamente de la conec-
tividad con los circuitos de comunicacion, de la innovacion tras
el procesamiento de informacion producto de disponer de recur-
sos humanos con altos niveles de calificacion y educacion, y de
la adopcion de nuevas tecnologias que permitan reducir costos.

Sin embargo, tanto este proceso de globalizacion como este nue-
vo modo de desarrollo siguen excluyendo a mayorias que, inicia-
do el siglo XXI, atin no gozan de derechos basicos como lo es el
derecho a la ciudad y a una vivienda digna, haciendo que “una de
las méximas expresiones de la exclusion y marginacion social sea
precisamente la carencia de vivienda” (Maldonado, 1995).

Se produce asi lo que Borja y Castells caracterizan como la
“dualizacion de las ciudades: dinamismo productivo y fuerte
conexion externa a las redes globales, conviviendo con desco-
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nexiones internas hacia sectores considerados funcionalmente
innecesarios o socialmente perturbadores” (Borja-Castells,
1997), tanto a nivel regional como local. Se vende asi la por-
cidén competitiva de la ciudad, y se esconde a la porcion invia-
ble para el sistema, manifestandose en el espacio urbano la dua-
lidad ocupacional y social, ya que “la ciudad global y la ciudad
informacional son también la ciudad dual” (Borja-Castells,
1997).

Ahora bien, se olvida tras estas estrategias de marketing local
que hacer a la ciudad competitiva también implica alto nivel de
calidad de vida, formacién de recursos, civismo de la poblacion,
seguridad ciudadana y juridica, manejo transparente de fondos
publicos, flexibilidad institucional frente a los escenarios cam-
biantes y anclaje ciudadano, que mediante la participacion y la
democracia asegure la integracion social y la consecuente gober-
nabilidad de lo local. Ya que “la concentracion de los factores
dualizadores acaba cristalizando en una situacion de alto riesgo,
lo que inscripto en un contexto politico como el de la transicion
democratica, se traduce en un estallido generalizado de conflic-
tos cuyo protagonista es un movimiento ciudadano” (Denche,
1995) de diferentes magnitudes seglin los contextos, y que aten-
ta contra la misma gobernabilidad de los centros urbanos en cre-
cimiento a nivel mundial.

Hoy la mayor parte de la poblacion es urbana, pero no ciudada-
na: la ciudad no es para todos debido a la marginacion y la se-
gregacion existente.

e La cuestion urbana: de hacer viviendas a construir ciudad.

Por tal razén y no por mero capricho disciplinario la cuestion
urbana resulta de tratamiento impostergable e intimamente liga-
do al problema habitacional y de desarrollo local, producto del
crecimiento desmedido de la poblacion en todas las ciudades del
mundo (en especial las del Tercer Mundo) y de la imposicion de

120



Gestion local del habitat

las mismas como habitat natural y clave para el desarrollo del
hombre.

Ya que en la perspectiva actual del debate, mas alla de la visioén
mercantil o académica atrasada de la vivienda, se discuten y
aportan soluciones no ya en torno a la misma como ente aisla-
do, sino que se concentran discusiones en torno al habitat procu-
rando construir no s6lo meras viviendas sino ciudad junto con
ellas. Esto pone de relieve que el debate urbano incluye hoy in-
timamente al de la vivienda como problematica compleja y abar-
cativa propia del habitat humano.

El surgimiento de la nocion de habitat ha ido desdibujando no
solo los limites precisos de la vivienda como tal, sino también
del barrio y de la misma ciudad, para circunscribir, desde un
enfoque regional y global, los debates en torno a las relaciones
(mucho mas complejas e interdisciplinarias) entre naturaleza,
sociedad y espacio construido en pos de nuevos modos de de-
sarrollo.

Esta concepcion abarcativa del habitat implica necesariamente
no solo trabajar sobre la crisis de vivienda y de servicios, sino
sobre la creciente desigualdad social, la pobreza urbana y los fe-
nomenos de exclusion social, lo cual conlleva impostergable-
mente a favorecer la articulacion de actores y los programas in-
tegrales a nivel tanto local como regional.

¢ El desarme del Estado de Bienestar.

Por otra parte, la demanda creciente de espacios habitacionales
refleja (como la etapa diagnostica lo puso de manifiesto) una in-
suficiente produccion, asociada con una fuerte reduccion de la
demanda solvente como consecuencia del ajuste, la caida salarial
y el aumento del desempleo.

A diferencia de las etapas anteriores, el Estado mediante la re-
duccién del gasto publico no interviene, acentuando tras la ola
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neoliberal el proceso de desmonte del aparato estatal (conocido
como “desarme” del Estado de Bienestar), que absorbia de algin
modo el antagonismo de clases, administrando los intereses co-
lectivos y avanzando en la mediacion a favor de los mas despo-
seidos. Este desarme responde al objetivo implicito de “control”
del déficit fiscal mediante la “reduccion del gasto social”, y ha
sido una de las causas de “la deslegitimacion social sistematica
de las instituciones publicas en cuanto al desempefio de las ta-
reas y responsabilidades especificas” (Eula, 2000).

A nivel nacional, esta situacion de retiro brusco del Estado se
vio agudizada por los ajustes y crisis econdmicas sufridas. Fren-
te a ello los gobiernos no han adoptado politicas sociales capa-
ces de revertir la situacion para los sectores mas golpeados por
la crisis. En efecto, éstos han registrado un crecimiento impor-
tante durante las ultimas décadas y no han recibido a cambio
ningun beneficio social.

De esta forma la doble vertiente interventora del Estado, es de-
cir la politica econdmica (asegurando el proceso de provision
basado mayoritariamente en el mercado mediante ayudas y sub-
venciones a los agentes sociales implicados en el proceso) como
la politica social (que aseguraba la intervencion sobre los seg-
mentos sociales mas desprotegidos al objeto de encauzar la con-
tradiccion que implica sus situaciones de infravivienda y deterio-
ro residencial), estan hoy fuertemente debilitadas (Alcala, 1995).

Sobreviven asi dos vias para el reemplazo del antiguo sistema de
provision: el sector privado y su vinculacion estrecha con las le-
yes del libre mercado, y por otra parte, s6lo para la poblacion en
extrema necesidad e indigencia, la ayuda estatal focalizada ' y

16 “Tiene relevancia la Estrategia Mundial de Vivienda hasta el afio 2000 que
fija a los gobiernos un “rol de facilitador”, con un adecuado marco legal,
normativo y econdémico en que los recursos del Estado se deben orientar
preferentemente hacia los mas pobres. Por otra parte se propone que la “fa-
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precaria, como forma de contencién social ante las crisis de go-
bernabilidad que genera esta situacion padecida por las mayorias
marginadas.

Mientras tanto los ambitos locales “se han transformado en el
ultimo nivel gubernamental en el cual continian manteniéndose
ciertos rasgos de bienestarismo en extincion, pero racionalizan-
do el gasto asistencial y concentrandolo en los sectores mas des-
protegidos” (Diaz de Landa, 1998).

* La descentralizacion: ;traspaso de responsabilidades o
traspaso de poder?

Este proceso desactivador y de ajuste del Estado estuvo a su vez
acompafiado por otros dos: el de democratizacion y el de des-
centralizacion, los cuales han otorgado una mayor legitimidad a
los gobiernos locales y se han convertido en las caracteristicas
preeminentes de los modelos politicos latinoamericanos en los
ultimos tiempos.

La democratizacion ha permitido cierta apertura y participacion
de los distintos sectores sociales, aunque sin igualdad juridica o
con exclusion social poco se puede hablar de democracia, y me-
nos aun de ciudadania. La democracia, ain con ciertos avances,
no es absolutamente real en tanto que “la lucha contra la extre-
ma desigualdad no se convierta en la prioridad de los gobiernos
y de la opinion publica. El retorno a un Estado de derecho y la
celebracion de elecciones generales no bastan para crear una po-
litica democratica” (Touraine, s/f).

A su vez, la actual tendencia a la descentralizacion hacia los go-
biernos locales, como estrategia de relegitimacion del estado que
transfiere responsabilidades con la intencion de democratizar la

cilitacion” debe permitir el acceso a los sectores mas pobres al mercado ha-
bitacional” (Eula, 2000).
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sociedad ante fuertes tensiones sociales, eficientizar la adminis-
tracion y los servicios disminuyendo la burocracia, presenta des-
ajustes como la transferencia de crisis sin recursos (humanos y
materiales) para afrontarlo 7, la posibilidad de fragmentacion en-
tre municipios ricos y pobres y el posible nuevo empoderamien-
to de las élites locales dominantes. Esto se debe a que en mu-
chos casos se reemplaza o confunde la descentralizacion real o
“estructural” con “descentralizacion sectorial”'¥, generando dife-
rentes combinaciones de modelos como resultan la desconcen-
tracion, la deslocalizacion, la delegacion o la desregulacion
(United Nations, 2000).

— Desconcentracion: se refiere a la presencia del gobierno en
los niveles locales en la forma de oficinas de ministerios, sin
ningln tipo de mecanismo horizontal de integracion. Estas uni-
dades poseen un caracter meramente administrativo.

Es el mero “traspaso de competencias decisorias desde el Esta-
do a entidades menores, pero sin que ello implique autonomia

7 “Los procesos de descentralizacion son aun incipientes (...) Si bien la mayo-
ria de los paises reconocen las bondades de la descentralizacion -de hecho el
principio estd consagrado en varias constituciones- opera una centralizacion
de facto, que dificulta la aplicacion practica de estos principios. Un punto
crucial en tal fendmeno es la fragilidad de los recursos municipales y su de-
pendencia de recursos fiscales transferidos desde otros niveles de gobierno.
En esas condiciones de precariedad financiera, s6lo los municipios con mas
recursos pueden hacer viables sus competencias, lo cual tiende a agravar las
distancias entre municipios ricos y pobres. Si la distribucion del ingreso re-
caudado es muy despareja, el proceso descentralizador acentuara las desigual-
dades, especialmente si no va acompafiado de mecanismos efectivos de com-
pensacion fiscal entre los municipios” (CEPAL, 1995).

“Podemos entender a la descentralizacion estatal como un cambio de la dis-
tribucién de las atribuciones estatales (en el fondo distribucion del poder)
(...) denominada descentralizacion estructural, (o bien) una modificacion
particular de la atribucion o encargo de alglin servicio, funcidén o politica
entre los diferentes componentes del aparato estatal (...) denominada des-
centralizacion sectorial” (Pirez, 1998).
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juridica, ni capacidad de generacion democratica de autoridad, ni
independencia de los controles de la administracion central. El
proceso desconcentrador por si s6lo no tiene signo y su desarro-
llo puede corresponder tanto a una dinamica centralizadora como
descentralizadora” (United Nations, 2000).

— Deslocalizacion: solo indica “el acto de trasladar de un lugar
a otro tanto actividades productivas como de servicio o gobier-
no” (Caviglia, 1998).

— Delegacion: se refiere al sistema de gobierno donde las res-
ponsabilidades para implementar o encabezar un sector o area
estdn asignadas a agencias para-estatales, semi-autbnomas o no
gubernamentales.

— Desregulacion: refiere a la descentralizacion gubernamental
hacia el mercado y hacia organizaciones no gubernamentales.

Sin embargo, la descentralizacion consiste en “el traspaso o real
devolucion de la titularidad del ejercicio de competencias de de-
cision, desde la administracion central del Estado a otros entes u
organos administrativos del nivel sub-nacional, estadual o local,
incluyendo un quantum de soberania popular expresado en la
capacidad de generar democraticamente una autoridad propia y
jerarquicamente independiente. Siendo, por tanto, una propuesta
de cambio que busca una redistribucion del poder y legitimidad
democratica a partir del estado, proveyendo formas de autogo-
bierno y espacios abiertos a la participacion de las comunidades
locales, en procesos decisorios independientes de la administra-
cion central” (Rasposo, 1994).

Sin embargo, junto con los efectos positivos y de fortaleci-
miento que los procesos de descentralizacion han producido
en municipios con potencialidades, numerosas localidades dé-
biles o de escasos recursos tienen dificultades para elaborar
proyectos y delinear politicas que intenten una gestion eficaz
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y eficiente de sus nuevas responsabilidades en materia social
y habitacional.

Esto se debe a una fuerte inercia provocada por un Estado que
ha sido tradicionalmente paternalista, a la desinformacién sobre
modalidades alternativas y eficientes por parte de los técnicos
locales y a la propia escasez de recursos. "’

“Ademas el analisis de la competencia en la ejecucion del gasto
publico en vivienda ha evidenciado lo ficticio de la transferencia
nominal de competencias en materia de vivienda a los munici-
pios” (Paniagua, 1995). Ya que, si bien el ambito local aparece
como el mas factible para producir un acercamiento mayor entre
el Estado y la sociedad frente a modelos de desarrollo deshuma-
nizantes o ante las inercias de la administracion central, las es-
trategias de descentralizacion y de gestion democratica local pa-
recen convocar reducidamente a la participacion de actores
sociales nuevos y viejos con vocacion por la gestion urbana, sin
capitalizar con plenitud las enormes fuerzas sociales de autoges-
tion, de organizacion autonoma y de generacion de modelos op-
cionales, poniendo de manifiesto la dificil convergencia de re-
quisitos e intereses politicos, economicos y sociales asi como la
harto dificultosa articulacion entre los niveles micro (local) y
macro (central) (Calderén- Dos Santos, s/f).

Ante esta realidad actual muchas de nuestras ciudades efectiian
procesos de escaso crecimiento econdmico en condiciones de
mayor vulnerabilidad social y ambiental.

1 Considerando la evolucion del Gasto Publico total como forma de explicar
el real funcionamiento y transferencia de recursos entre los distintos nive-
les de gobierno, mientras en 1980 la Nacion absorbia el 65,9 % de dicho
gasto, las provincias el 28,7 % y los municipios absorbian sélo un 4,5 %
del mismo, en 1998, puede verificarse una disminucion del Gasto Publico
Nacional (51,9 %), un aumento importante del Gasto Provincial (40,1 %) y
un casi invariable gasto a nivel municipal (8,0 %). Fuente: Subsecretaria de
Asuntos Municipales (1998) Ministerio del Interior Gobierno Nacional.
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Al respecto y traduciendo el cambio de roles del municipio a un

esquema grafico, éste queda conformado de la

siguiente manera:
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3.4. Nuevos desafios y roles para los gobiernos
locales

Ahora bien, si entendemos que las competencias y funciones
de los gobiernos locales pueden, a la luz de las transforma-
ciones descentralizadoras, clasificarse a partir de diferentes
niveles de actuacion (Alburquerque, 1997; Vazquez, 1996)
tales como:

- mejora de infraestructuras (Hardware) como redes de co-
municaciones, transportes y servicios;

- superacion de carencias y mejoramiento de los factores in-
materiales del desarrollo (Software) a través de la cualifi-
cacion de recursos humanos, optimizacion del saber-hacer
tecnologico e innovador, difusién tecnoldgica, capacidad
emprendedora, disposicion de informacion e incentivo a
una cultura de desarrollo;

- fortalecimiento de la capacidad organizativa del territorio
(Orware) mediante el fomento de redes, formas de colabo-
racion, asociacionismo y cooperacion diversas” (Vazquez
Barquero, 1998);

- manejo de instrumentos financieros posibles (Finware);

-+ y promocion de acciones sustentables (Ecoware);

las funciones del gobierno local en general, y especificamente en
materia de politicas socio-habitacionales, se han visto reducidas
hasta la década del *90 a la mera atencion de sus soportes fisi-
cos (Hardware), producto del traspaso directo de tareas mera-
mente administrativas y funcionales a los ambitos municipales y
de la adopcion de una concepcion estrecha del concepto de vi-
vienda.
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Plano de actuacion tradicional

B e T e PP PR TP PP
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: soporte fisico-
B HARDWARE infraestructura y servicios
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— soporte inmaterial
SOFTWARE y cualitativo. :
PLANOS DE :
ACTUACION MUNICIPAL —i— ORWARE soporte organizativoy  :

de articulacion actoral,

FINWARE soporte financiero.

——  ECOWARE sostenibidad.

B swiiia e AR

Nuevos planos de actuacion/ Desafios

Asi, ante la transferencia de nuevas atribuciones y responsabi-
lidades, y en el marco del contexto anteriormente descripto, los
desafios que se les plantean a nivel general a los gobiernos lo-
cales radican en la transformacién de los mismos en sujetos de
su propio desarrollo (municipio “promotor” con capacidad de
auto-organizacion), avanzando en materia socio-habitacional ha-
cia una concepcion de la vivienda mas alld de su mera condi-
cidén de objeto construido. Esto supone necesariamente atender
otros planos de actuacién histoéricamente descuidados, los cua-
les inciden notoriamente en la calidad de las respuestas que
pueden darse desde el ambito local. Entre ellos podemos espe-
cificar:

A nivel de SOFTWARE:

« Generar apertura de los mercados internos a la compe-
tencia mundial, 1o que exige aumentar la productividad
local sin subsumir el desarrollo social y local a los inte-
reses macroecondémicos. Esto implica dinamismo pro-
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130

ductivo y fuerte conexion externa a las redes globales,
conviviendo con fuertes intentos de inclusiéon de los sec-
tores considerados funcionalmente innecesarios o social-
mente perturbadores.

Desarrollar estrategias de marketing local que impli-
quen hacer a la ciudad competitiva a partir no sélo de
inversiones en infraestructura y equipamiento, sino tam-
bién de la calidad de vida que atraiga o retenga a los
grupos profesionales mas educados, flexibilidad institu-
cional frente a los escenarios cambiantes, y anclaje ciu-
dadano que mediante la participacion y la democracia
asegure la integracion social y la consecuente goberna-
bilidad de lo local.

Disponer de recursos humanos con altos niveles de califi-
cacion y educacion, y adoptar tecnologias que permitan
no sélo competir externamente sino también incrementar
las fuentes laborales ante el desempleo y la caida salarial
actual.

Adoptar una concepcion y definicion integral de politicas
que impliquen necesariamente no so6lo trabajar sobre las
crisis coyunturales, sino en el abordaje simultaneo de si-
tuaciones socio-economicas estrechamente interrelaciona-
dos con las problematicas habitacionales detectadas, y que
favorecen la desigualdad social, la pobreza y los fenome-
nos de exclusion social y urbana. Este nuevo enfoque con-
lleva impostergablemente la articulacion de actores y pro-
gramas integrales tanto a nivel sectorial, como local y
regional.

Incrementar la capacidad técnica de los equipos munici-
pales en relacion a nuevas formas de actuar en lo socio-
habitacional.

Dar continuidad y consolidacion a los equipos técnicos de
trabajo.



Gestion local del habitat

Desarrollar habilidades para elaborar proyectos y deli-
near politicas que intenten una solucién concreta y real de
los problemas socio-habitacionales.

Procurar disponibilidad y promover el manejo de equi-
pamiento e informacion adecuada sobre modalidades al-
ternativas y eficientes de resolucion de la problematica
socio-habitacional, basadas en un modelo de desarrollo
humanizante por parte de los técnicos locales, y en re-
lacion a la afectacion de recursos existentes tanto a ni-
vel local como provincial y nacional que favorezcan la
elaboracion de los proyectos y politicas arriba mencio-
nados.

A nivel de ORWARE:

Favorecer la articulacion entre los diferentes niveles ins-
titucionales y actores sociales locales y no locales involu-
crados.

Capitalizar plenamente las enormes fuerzas sociales de
autogestion, de organizacion autonoma y de generacion de
modelos opcionales entre los diferentes actores sociales
mediante la participacion de los mismos.

Romper las inercias administrativas y las subordinacio-
nes politico-clientelares en pos de nuevas formas de or-
ganizacion del gobierno local y las instituciones munici-
pales que gocen de mayor flexibilidad, adaptabilidad y
capacidad de maniobra, frente a demandas y ofertas cam-
biantes (adaptaciones socio-institucionales (Alburquer-
que, 1997)).

Articular con otros municipios de la region (constitucion
de microregiones) y reforzar la conexiéon con el gobierno
central, como estrategias de competitividad frente al mun-
do y al mercado globalizado de hoy.
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A nivel de FINWARE:

« Incrementar la autonomia institucional, politica y econo-
mica, a fin de implementar mecanismos financieros ade-
cuados y caminos alternativos para hacer frente a los pro-
blemas locales.

« Desarrollar y poner en marcha proyectos socio-producti-
vos que vinculen las demandas socio-habitacionales con la
oferta de mano de obra, procurando colaborar en la crea-
cion de fuentes laborales sostenibles en el tiempo.

* Facilitar el acceso a fondos de crédito a actores sociales
tradicionalmente postergados.

A nivel de ECOWARE:

« Fomentar el equilibrio entre los procesos de desarrollo
economico, social y ecologico, favoreciendo instancias de
negociacion entre los principales grupos interesados invo-
lucrados en ellos.

Estos nuevos desafios y roles planteados ponen de manifiesto
que tanto la tan postulada globalizacion, como la informatiza-
cion o tecnificacion y la descentralizacion hacia instancias lo-
cales, como formas a las que se adhiere para ser incluidos en
el sistema socio-economico politico imperante, no solucionan
de por si una problematica tan compleja como la que se pade-
ce. Son marcos contextuales y administrativos que deben asu-
mirse como parte de la realidad. Lo necesario es modificar la
forma de enfrentar el problema avanzando progresivamente
hacia modelos de tipo ‘“‘relacional”, tomando como insumos
las ventajas que este contexto proporciona y tratando de mini-
mizar sus riesgos.

Al respecto, “variables excluidas o marginadas como, entre
otras, las politicas y las institucionales, tiene alto valor en la rea-
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lidad e inciden fuertemente creando escenarios no previstos.
Quejarse de ellas como “intrusos indeseables” no conduce a nin-
gin camino Util. Pareciera que lo que corresponde no es recla-
marle a la realidad, sino revisar los esquemas conceptuales con
los que se estd analizando para darles su debido lugar” (Klis-
berg, 2001).

Ya que globalizados, informatizados y descentralizados podemos
seguir reproduciendo procesos que no contribuyan en nada a la
real resolucion del problema socio-habitacional que el pais y
América Latina presentan.
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4. IDENTIFICACION DE MODOS DE
GESTION DE POLITICAS
SOCIO-HABITACIONALES

El intentar sistematizar criticamente los modos de gestion que en
materia de politicas socio-habitacionales llevan a cabo los go-
biernos locales, implica exponer con claridad a qué nos referi-
mos cuando hablamos de modos de gestion.

Al respecto, definimos gestion urbana o de la ciudad como ‘el
conjunto de procesos dirigidos a articular, usar, coordinar, organi-
zar, asignar recursos (humanos, financieros, técnicos, organizacio-
nales, politicos, naturales) que permiten producir, hacer funcionar y
mantener la ciudad, y brindar a las actividades economicas y a la
poblacion los satisfactores de sus necesidades, tanto bienes de con-
sumo individual como colectivo” (Herzer y Pirez, 1994).

“La gestion urbana vincula asi tres tipos de procesos que confi-
guran la ciudad: los orientados por la busqueda de ganancia, los
comunitarios y los estatales, dandose dicha gestion en torno a la
articulacion entre mercado, Estado y procesos de reproduccion
de la poblacion. En este proceso articulador el gobierno local, al
relacionarse con los diversos actores presentes, modela un pro-
yecto de ciudad que se traduce en los lineamientos de su ges-
tion” (Herzer, 1999).

Ahora bien, la expresion modelo de gestion define a la “estruc-
tura integral de abordaje al problema que se intenta resolver:
conceptual, institucional y politica, con sus definiciones de acto-
res, roles, interrelaciones, fuentes y circuitos de flujo de recursos
(...) La expresion estructurada de un modelo de gestion lo
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constituye el Plan u Operatoria, que son lineamientos estructura-
dos como un conjunto de directivas y normas acerca de la mo-
dalidad a la que deben responder las diferentes operaciones o
proyectos, concebidos como el conjunto de acciones que se lle-
van a cabo frente a cada caso concreto.

El modelo, de acuerdo a la definicidn propuesta aqui, es la guia
o instructivo para el disefio de la planificacion de las diferentes
operaciones posibles: no especifica actores concretos, ni medidas
definidas en el tiempo, ni objetivos especificos, etc. que corres-
ponderian a un solo caso en particular, sino secuencias-tipo, ac-
tores-tipo, metas-tipo, escalas de duracién, escalas de presupues-
to, a los que deberian responder las operaciones o proyectos
concretos, y que le aseguren que la ejecucion de los mismos va
a responder a los propdsitos y a la concepcion de la forma de
actuar que se posee” (Pelli, 2000).

Queda al margen asi toda otra conceptualizaciéon de modelo
como repeticion masiva de resoluciones cerradas. Esta replicabi-
lidad, teniendo en cuenta la diversidad de problematicas y con-
textos distintos que presentan los gobiernos locales del pais, re-
sulta sin duda alguna absolutamente absurda, porque la realidad
de cada lugar es diferente.

A partir de esta concepcion, y teniendo en cuenta que a nivel
nacional nuestro pais cuenta con 2154 municipios (Jefatura de
Gabinete, 2000), de los cuales s6lo 360 son medianos (16,7 %
del total, con un promedio poblacional de 39.986 habitantes) 2,
es que se tomo contacto directo con tres municipios de la Region
Centro (Municipio A, Municipio B y Municipio C 2!, selecciona-

20 Sobre 2154 municipios Iturburu senala, segun Jefatura de Gabinete, que

existen 1770 pequeios (con un promedio de 2257 hab.), 360 medianos
(39.986 hab.) y 24 grandes (469.140 hab.) (Iturburu, 2000).

Por cuestiones de reserva y confidencialidad profesional se omiten en esta
edicion los nombres propios de los municipios seleccionados.

21
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dos entre los 67 municipios de ciudades intermedias pertenecien-
tes a las provincias de Cordoba y Santa Fe en base a su rol ur-
bano, su dimension poblacional, el grado de voluntad de los mis-
mos para brindar informacion, el grado de relacionamiento y el
contacto previo existente entre la institucion sede del trabajo de
campo (AVE-CEVE ) y cada uno de ellos.

Jurisdiccion Total de municipios % del total
intermedios nacional
Total pais 360 100
Total provincia de
Cérdoba 34 9,44
Todal provincia de
Santa Fe 33 9,16

Fuente: Elaboracion propia en base a datos de Jefatura de Gabinete (1991) y base de
datos AVE-CEVE (2000).

En este punto es importante resaltar que la mayoria de las Cons-
tituciones Provinciales (garantes del régimen y autonomia muni-
cipales) recurre a parametros poblacionales al establecer los re-
quisitos minimos para constituir municipios. Estos valores
minimos surgen de acuerdo a los promedios poblacionales por
municipio que posee cada provincia, lo cual explica la conside-
rable variacion de parametros entre ellas.

Asi la poblacion minima exigida por la Constitucion de Cordo-
ba para constituir un municipio (teniendo en cuenta que su pro-
medio poblacional provincial por municipio es de 10.743 habi-
tantes) alcanza los 2000 habitantes, mientras que el minimo
santafesino (cuyo promedio poblacional es de 46.028 habitantes)
asciende a 10.000 habitantes.

22 El trabajo de campo que sustenta los datos y resultados obtenidos en este

trabajo fue desarrollado desde el Area de Asesoramiento, Capacitacion y
Transferencia del Centro Experimental de la Vivienda Econémica (CEVE)
/ Asociacion de Vivienda Econdémica (AVE).
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Por otro lado y con respecto a los requisitos exigidos para dic-
tarse su propia Carta Organica (lo que equivale al poder cons-
tituyente municipal, implicando la consagracion de la autono-
mia institucional) también existen variaciones segun sea la
provincia de referencia. Asi la Constitucion Cordobesa exige
que la localidad sea declarada ciudad por la Legislatura Provin-
cial (contar con mas de 10.000 habitantes (Art. 2 de Ley N°
8102) (Graglia, 2002), mientras que Santa Fe no habilita Carta
Organica.

Requisitos
Provincia| Promedio
poblacional | para constituir | para dictar Carta

por municipio municipio Organica
Cérdoba 10.743 hab. | + de 2000 hab. * | Ser declarada ciudad

(+ de 10.000 hab.) *
Santa Fe 46.028 hab. |+ de 10.000 hab. * No habilita

Fuente: Elaboracion propia en base a Iturburu (2000).

(*) Localidades con poblaciones menores a estos valores son considerados gobiernos
locales sin jerarquia municipal (comunas, delegaciones y comisiones), es decir que
dependen directamente de la provincia.

A su vez, los criterios que permiten determinar el caracter de
ciudad intermedia o mediana, surgen a partir de la adhesion a
los esbozados por la CEPAL (Herzer, 1994). A saber:

tamafio que oscila entre valores cambiantes, estableciéndo-
se su distincion mas que por un rango numeérico preciso,
por la diferencia entre la ciudad mas grande y los centros
urbanos que le siguen en tamafio dentro de un contexto
nacional especifico, es decir, son intermedias en relacion a
las caracteristicas de cada sistema urbano nacional. Si bien
algunos autores las clasifican entre 50.000 a 500.000 habi-
tantes (Vapnarsky C., 1990 - Fox Robert, 1985), para este
trabajo se adoptaron valores entre 10.000 y 250.000 habi-
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tantes tal como lo establece la segmentacion sugerida por
el Instituto Federal de Asuntos Municipales (IFAM) de la
Subsecretaria de Asuntos Municipales (Iturburu, 2000).

un crecimiento demografico superior a la media nacional (en-
tre el 5y el 9 %), y en el caso particular de la Argentina, ta-
sas anuales de crecimiento demografico mas altas que las de
las ciudades calificadas como grandes.

variables de indole econémica como el umbral de diversi-
ficacion de sus actividades, su contribucion a la produc-
cion regional y nacional (Hardoy y Satterthwaite, 1986 -
Jordan Squella, 1985).

la proporcion de fuerza de trabajo en tareas no agricolas
(Rondinelli, 1983).

Cualitativamente se las puede caracterizar, mas alla de su hete-
rogeneidad, por:

fuerte proceso de metropolizacion por confluencia de fac-
tores como la concentracion poblacional, de recursos pro-
ductivos, financieros, de poder politico y econdémico.

importante rol urbano por ser ciudades cabeceras donde
predomina el rol institucional (de gobierno) o donde se
desarrollan centros econémicos regionales. Es decir, son
estructuradoras del espacio regional y poseen la capacidad
de atraccion de la inversion publica y privada.

estructura econémica menos diversificada que la de otros
niveles superiores, lo que limita la expansion de su merca-
do laboral, dependiendo de las fluctuaciones de la rama
econdmica predominante.

menor nivel de complejidad institucional, no siendo sede
del gobierno nacional, sino s6lo eventualmente del gobier-
no provincial, municipal o departamental.

mayor proximidad y conocimiento entre los actores, con
vinculos personalizados y afectivos preeminentes.
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- mayores posibilidades de prever, prevenir e intentar mode-
lar a la ciudad como territorio, derivadas de su escala y de
la trama de actores existentes.

- complejidad variable de su estructura social (en referencia
a la diversificacion de actores e intereses, logicas, modali-
dades de accion y tiempos diferentes).

- mayor potencial de desarrollo endégeno que le otorga ma-
yor dinamismo a la ciudad.

- fuerte sentimiento de pertenencia e identidad local por par-
te de la poblacidn.

Unido a estas especificaciones de caracter descriptivas resulta
importante recalcar que la crisis socio-habitacional explicitada
hace sentir su mayor peso, contrariamente a lo esperado, no en
las grandes ciudades sino en las intermedias, que poseen el
atractivo de ser, en general, ciudades competitivas con posibili-
dades de insercion econdmica a nivel nacional e internacional,
por lo que son blanco de todo tipo de intereses. Asi, estas ciu-
dades “estan teniendo una influencia cada vez mayor no sola-
mente en la sociedad sino también en la economia de los paises
de América Latina y, al mismo tiempo, carecen de instrumentos
de gestion, mientras se producen procesos de democratizacion y
descentralizacion estatal” (Herzer - Pirez, 1999).

De esta manera y a partir del marco conceptual explicitado,
la relacion establecida con los municipios durante los meses
de trabajo de campo se estructur6 a partir de diferentes nive-
les de acercamiento, en base a reiteradas visitas a las locali-
dades y asentamientos pertenecientes a los casos-proyecto
seleccionados.

Esta progresividad en la aproximacion permitid ir desde la re-
construccion general del contexto o escenario (caracterizacion
general de la ciudad), hasta un conocimiento pormenorizado de
los casos-proyecto seleccionados en cada uno de los municipios,
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lo cual implicé una progresiva reconstruccion de los procesos y
contribuy6 a otorgar mayor objetividad y validez a los concep-
tos y observaciones expuestas.

Asi para cada uno de los municipios escogidos, se definid su:

caracterizacion geogrdfica (ubicacion regional, provincial
y departamental de la localidad);

caracterizacion demogrdfica (volumen poblacional y de
hogares de la ciudad);

caracterizacion socio-economica (nivel de ingreso fami-
liar, distribucidon de los mismos, nivel de Necesidades Ba-
sicas Insatisfechas (NBI));

caracterizacion laboral (poblacion econdmicamente activa,
actividades economicas predominantes, tipo o rama de ofi-
cios ligado a la zona, indices de empleo y desempleo);

caracterizacion educacional (oferta educativa en la ciudad
y nivel educacional de la poblacion);

caracterizacion sanitaria (oferta de servicios sanitarios en
la ciudad, tasa de desnutricion infantil y tipo de enferme-
dades mas frecuentes);

caracterizacion socio-vincular (organizaciones e institu-
ciones relevantes en la ciudad, interrelaciones entre ellas y
grado de vinculacioén con el municipio);

caracterizacion habitacional (cantidad y calidad de vi-
viendas, déficit habitacional de la localidad, dotacion de
infraestructura y servicios urbanos existentes);

y caracterizacion politico-institucional (forma y estructu-
ra politico-organizativa y gubernamental, red de actores
sociales o instituciones locales intervinientes en la gestion
urbana o de la ciudad).

Teniendo en cuenta estos parametros y para cada uno de los
tres municipios elegidos, se seleccionaron y analizaron tres ca-
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sos-proyectos concretos **, desarrollados durante la década del
’90 (especificamente entre los dos ultimos periodos de gobier-
no municipal: 1996 al 2004) a partir de los cuales se dedujeron
vy analizaron genéricamente de los modos con que actualmente
los gobiernos locales gestionan sus politicas socio-habitaciona-
les, con el fin de obtener indicadores de referencia que permi-
tan optimizar y potenciar modos superadores a los actuales, po-
sibilitando un abordaje mas eficaz de la problemadtica socio-
habitacional que muchos de estos municipios padecen.

Municipio Casos - proyecto
Provincia | (Unidad muestral (Unidad muestral de 2° grado)
de 1° grado)
Municipio A 1. Caso- proyecto A-1 (1999- 2001)
Coérdoba 2. Caso- proyecto A-2 (2001- 2003)
3. Caso- proyecto A-3 (2001- 2003)
Municipio B 1. Caso- proyecto B-1 (1992- 2000)
2. Caso- proyecto B-2 (2001- actualidad)
Santa Fe 3. Caso- proyecto B-3 (1999- 2004)
Municipio C 1. Caso- proyecto C-1 (1992- 2002)
2. Caso- proyecto C-2 (1997- 2003)
3. Caso- proyecto C-3 (2001- 2004)

Si bien metodologicamente la cantidad de casos-proyecto rele-
vados (nueve en total) no constituye de por si un universo nu-
méricamente representativo que garantiza una acabada generali-
zacion, la variedad y riqueza de éstos junto al conocimiento
pormenorizado de los mismos, permitieron identificar ciertos
aspectos caracteristicos y lineamientos validos para una futura
pre-formulacion de estrategias de apoyo a los municipios, como

2 Los casos-proyecto a sistematizar fueron los que a criterio del area munici-
pal encargada de atender la problematica habitacional local, se consideraron
mas relevantes durante el periodo temporal determinado (Método determi-
nistico de seleccion).
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posibles resoluciones superadoras de los problemas socio-habi-
tacionales actuales.

Para cada caso-proyecto seleccionado se analizaron las si-
guientes variables y sus correspondientes dimensiones ¢ indi-
cadores **:

+ Nivel socio-economico de los beneficiarios: el mismo es
entendido como la condicion material y cultural de vida de
un grupo social determinado, en este caso de las familias
beneficiarias del proyecto en cuestion.

+ Desarrollo temporal: al mismo se lo concibe como la se-
rie de acciones que tuvieron lugar a lo largo del proyecto
consideradas indispensables en la consecucion de las me-
tas propuestas, incluyendo también los plazos de tiempo
empleados y la forma en que estas acciones se ordenaron
en el tiempo. Es decir, retine en su conceptualizacion acti-
vidades, plazos y secuencias.

+ Estructura conceptual de abordaje del problema: la adop-
cion de una determinada nocion de la problematica habita-
cional implica necesariamente, una toma de posicion ideo-
légica que condiciona la formulaciéon de politicas y
acciones consecuentes a desarrollar por una institucion.
Por tal razén se entiende por estructura conceptual de
abordaje a la precision de objetivos generales y particula-
res que se persiguen con el proyecto, asi como también
cada una de las metas concretas propuestas para materiali-
zarlos, respondiendo a las intenciones propias de la insti-
tucion y a su concepcion de la forma en la que debe abor-
darse el problema en cuestion.

« Grado de condicionamiento politico: entre las fuerzas o
condicionantes claves detectadas en todo proceso de ges-

24 Para mas informacion ver Anexo N° 1 en pagina 227.
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tion, la dimensidn politica en funciéon de los proyectos o
programas a desarrollar resulta una de las principales, tan-
to por su poder inductor cuando se cuenta con ella, como
por su caracter netamente inhibidor si se carece de la mis-
ma. Por tal motivo el grado de condicionante politico es
aqui considerado como el nivel de influencia y determina-
cién de acciones que los lineamientos y avales politico-
programaticos (tanto locales como de niveles superiores de
gobierno) poseen sobre el proyecto. Evalua ademas el gra-
do de sustento organizativo-legal que posee la experiencia
(grado de institucionalidad).

Grado de integralidad de las acciones: en la cuestion ha-
bitacional (como hecho antropolégico, dinamico e histori-
co) se interrelacionan varios aspectos: el espacial, el eco-
nomico, el social, el politico-institucional y el plano
cultural (Alcala, 1995). Decimos entonces estar frente a
una problematica y no frente a un problema, ya que “los
problemas tienen una solucion parcelaria, pueden ser abor-
dados facilmente desde una disciplina particular. En cam-
bio la problemadtica es diversa y compleja, precisa de un
enfoque holistico e integrador, buscando que las acciones
humanas en sectores concretos, lejos de generar efectos
negativos en otros sectores, favorezcan la generacion de
procesos para la transformacion social” (Gémez, 1995). Es
decir, la problematica de la vivienda debe necesariamente
ser abordada desde diferentes disciplinas, buscando no
precisamente atenuar el “problema” o “resolver permanen-
temente los problemas” sino “ir a las causas, y para ello
resulta necesario conocer y acometer “la problematica” en
su globalidad. Ya que la vivienda “es un conjunto de pro-
blemas autoimplicados que como tales contienen la poten-
cialidad conferida por el propio desequilibrio que las de-
fine” (Alcala, 1995).

Desde este enfoque, esta variable es entendida como la cua-
lidad de formar un todo con la incorporacion de diferentes
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partes. Esto supone verificar la consideracion de otros obje-
tivos y/o acciones complementarias a lo habitacional, res-
pondiendo asi a la concepcion de la vivienda como confi-
guracion de servicios (los servicios habitacionales) que,
superando la vision meramente fisica de la vivienda, conci-
be a la misma como parte de un conjunto mayor e integral
de servicios dirigido a dar satisfaccion a las diversas nece-
sidades del hombre (alimentacion, educacién, habitat, tra-
bajo, participacion, etc), cada una de las cuales presenta su
propia problematica especifica y sectorial.

Aunque la solucion a estas necesidades varia en cada cultu-
ra, bajo este enfoque tendria que tender a ser integral, o por
lo menos la soluciéon de una o dos necesidades no deberia
entorpecer sino facilitar la solucion de las otras.

+ Nivel de participacion y articulacion de actores: esta va-

riable se plantea a partir del caracter “relacional” o “inte-
ractoral” que han ido adquiriendo los gobiernos locales
durante esta ultima década (“gestion asociada’), donde la
solucion para los complejos problemas contemporaneos se
intenta “desde el equilibrio entre los varios marcos institu-
cionales involucrados: el estatal, el mercado y el publico
no-estatal, adoptando el concepto de Estado-red, capaz de
aglutinar varias logicas y sujetos sociales para hacer fren-
te a los escenarios actuales” (CLAD, 1998).
Por tal motivo esta variable revela la capacidad del muni-
cipio para generar espacios de trabajo interdisciplinario e
inter-areas, de la misma manera que manifiesta el grado de
acercamiento entre éste y la sociedad, detectando si se han
creado o reforzado espacios de involucramiento y asocia-
cion a distintas escalas. A saber:

— Escala intra-municipal o entre diferentes areas munici-
pales: planteada a partir de la compleja problematica
socio-habitacional existente y de la concepcion integral
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y multidisciplinar a la que se adhiere (Alcala, 1995),
esta variable evalua la integracion-coordinacion existen-
te entre las diferentes areas de la propia estructura ins-
titucional.

— Escala inter-institucional o entre el municipio y diver-
sos actores sociales: promovida como forma de poten-
ciar recursos (humanos, materiales e institucionales)
existentes y disponibles por los distintos actores involu-
crados tanto a nivel de financiamiento, como de coordi-
nacion/administracion y de ejecucion. Asi, esta escala
verifica la forma en que los procesos orientados por la
ganancia (que operan dentro del mercado), los comuni-
tarios (determinados por la reproduccion de la pobla-
cion tras la logica de la necesidad), los estatales (que
fuera del mercado inciden de manera directa o indirecta
dirigiendo y ejecutando los procesos publicos de la ciu-
dad) y los politicos (que se mueven tras la acumulacion
del poder), articulan sus logicas y coparticipan en el
proceso de construccion de los fenomenos socio-habita-
cionales y urbanos, cuyo sentido nunca esta predetermi-
nado sino que depende en cada caso de como dichos
actores ejerzan sus roles.

— Escala inter-gubernamental o entre diferentes niveles
de gobierno (nacional, provincial y municipal): siendo
las politicas materializaciones de las formas de involu-
cramiento del Estado ante situaciones problematicas,
esta escala contempla la coordinacion existente entre
las distintas politicas y programas que se proponen
desde cada nivel gubernamental, a fin de detectar la
complementacion o superposicion de recursos y lineas
de accion.

+ Capacidad institucional instalada: esta variable considera
la capacidad organizacional, técnica y administrativa insta-
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lada en el municipio, lo cual supone verificar areas muni-
cipales y recursos humanos capacitados disponibles y
afectados al proyecto, en torno a la obtencion, coordina-
cion y monitoreo tanto de recursos como de procesos con-
ducentes a la concrecion y retroalimentacion del proyecto.

+ Nivel de eficacia e impacto del proyecto: el nivel de efica-

cia es aqui concebido como el grado de cumplimiento del
objetivo general (en este caso socio-habitacional) en lo re-
ferente a la satisfaccion de metas establecidas para el pro-
yecto en cuestion. Es decir, permite verificar la relacion
que existe entre los objetivos y metas previstas con los re-
sultados obtenidos, considerando a estos ultimos “como
los cambios tanto positivos como negativos generados por
el proyecto, directamente vinculados a los objetivos y/o
metas del mismo y medidos durante o al finalizar el pro-
ceso de ejecucion de los mismos” (Rodriguez- Buthet -
Scavuzzo- Taborda y Schutz, 2001).
El nivel de impacto, en cambio, permite detectar “las mo-
dificaciones que los resultados obtenidos tras el proyecto
producen en otros campos no directamente vinculados con
los objetivos y/o metas del mismo” (Rodriguez - Buthet -
Scavuzzo - Taborda y Schutz, 2001), coherentemente con
la concepcidn sistémica de lo habitacional a la cual esta
investigacion adhiere.
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5. CARACTERIZACION PORMENORIZADA DE
LOS MODOS DE GESTION IDENTIFICADOS

5.1. Componentes basicos de los modos de gestion
identificados

Municipios de insercion tipo:

Los modos de gestion identificados se han desarrollado en mu-
nicipios (3 en total) de caracter intermedio, cabeceras de De-
partamento y con un importante rol a nivel regional.

Las poblaciones de los mismos oscilan entre 36.000 a 160.000
habitantes, abarcando un amplio espectro a nivel de escala ur-
bana.

Demograficamente en todos ellos predomina la composicion nu-
clear con 4 miembros promedio por hogar, aunque se registran
porcentajes considerables de jefatura femenina.

Son ciudades pujantes con marcada tendencia hacia actividades
industriales de tipo alimentarias y metalmecanicas, agricola-ga-
naderas y de servicios, y cuentan con disponibilidad de servicios
educativos y sanitarios de distintos niveles y alcances, pero pre-
sentan considerables porcentajes de poblacion con necesidades
basicas insatisfechas (entre un 10 % y un 22 % de sus poblacio-
nes con NBI). Esta situacion junto a tasas de desempleo que ron-
dan entre el 15 % al 19 % proyectan una problematica social ne-
cesitada de respuestas.

A nivel socio-organizativo se caracterizan por contar con varia-
das y dinamicas instituciones locales, con marcado protagonis-
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mo en la ciudad y la region. A ellas se suman las organizacio-
nes barriales y comunitarias de base. Sin embargo existen dife-
rencias en cuanto al grado de articulacion existente entre cada
una de ellas y el municipio, ya que si bien se registran espacios
de gestion asociada y articulacion actoral todavia persisten mar-
cadas concentraciones de funciones en el gobierno local como
unica entidad responsable del desarrollo de la ciudad, asi como
reticencias a generar espacios participativos y de didlogo inte-
ractoral.

En términos institucionales estos municipios cuentan con un Po-
der Ejecutivo, regido por el Intendente y sus Secretarios, un
cuerpo legislativo o Concejo Deliberante y un Tribunal de
Cuentas en la mayoria de los casos relevados.

A nivel organizacional reproducen el esquema tradicional de es-
tructuracion institucional en torno a Secretarias, Subsecretarias,
Departamentos o Direcciones, Divisiones y Secciones, verifican-
dose discrecionalidad en dicha estructura tras la busqueda de
optimizar los recursos disponibles. No obstante, producto de las
nuevas funciones asumidas tras el proceso descentralizador, han
cobrado protagonismo areas como las de Desarrollo Econémico,
Producciéon, Empleo, Promocion Social, Educacion y Desarrollo
Ambiental.

Sin embargo, de la misma manera que se constatan escasos es-
pacios relacionales con otros actores sociales, las instancias de
vinculacion entre las diversas areas municipales resultan casi
inexistentes.

En términos de planificacion los tres municipios a partir de los
cuales se desarrolld esta investigacion tienen en marcha su Pla-
nificacion Estratégica, con especial énfasis en lineas prioritarias
como la participacion ciudadana; la eficiencia en el manejo de
los recursos disponibles; la promocion del propio desarrollo; la
concertacion de actores y la unidén de esfuerzos tanto publicos
como privados y sociales en la consecucion de objetivos comu-
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nes; el desarrollo integral y sustentable; la generacion de compe-
titividades externas; el incremento de la calidad de vida; la ge-
neracion de empleo y el crecimiento econémico con desarrollo
social y productivo.

A nivel politico se verifica alternancia de partidos a nivel Eje-
cutivo y Legislativo tanto en el contexto provincial como local,
con sus consecuentes recambios y vaivenes institucionales.

Financieramente los tres municipios presentan una situacion
equilibrada, con alta eficiencia en la recaudacion y cierta tenden-
cia al superavit, lo cual los ubica en una posicion privilegiada a
la hora de solicitar financiamientos a instancias superiores de
gobierno.

Especificamente en relacion a la cuestion habitacional que en
este trabajo nos ocupa, es destacable que en los municipios rele-
vados entre el 18 y el 28 % de los hogares padecen situaciones
deficitarias por precariedad o hacinamiento.

De esta manera, si bien entre el 70 y el 90 % de la poblacion de
estos centros es propietario de la tierra y la vivienda que habita,
y los tendidos de infraestructura basica y servicios alcanzan a
cubrir entre el 75 % y el 100 % de las plantas urbanas (a excep-
cion del pavimento, el servicio de cloacas (60 %) y gas natural
(15 a 20 %)), la cuestion habitacional resulta una problematica
de escala.

Frente a ella las acciones han sido histéricamente encaradas por
las areas de Obras Publicas, Edificaciones Privadas o por entes
autarquicos dedicados a la tematica (Institutos Municipales de la
Vivienda), destinados mayoritariamente a sectores medios o a
atender situaciones de emergencia bajo parametros clientelares
con financiacion mayoritariamente externa.

Solo en algunos casos se han generado instancias de trabajo in-
terdisciplinario e inter-areas de caracter matricial y de ejecucion
por proyectos, aunque tales iniciativas nunca han sido institu-

151



Daniela Mariana Gargantini

cionalizadas, quedando sujetas a los continuos recambios politi-
cos lo cual ha generado interrupciones en este modo de accionar.

Beneficiarios tipo:

En referencia a los beneficiarios, en 7 de los 9 casos-proyecto
relevados (78 %), los beneficiarios de los proyectos habitaciona-
les desarrollados respondieron mayoritariamente a las siguientes
caracteristicas:

Asentamientos villeros concentrados o dispersos de escala
media (138 hogares promedio por asentamiento), ubicados
ilegalmente y desde larga data en zonas de alto valor ur-
bano, caracterizados por padecer situaciones de alta preca-
riedad habitacional y hacinamiento, con variadas necesi-
dades de mejoramiento.

Dotacion deficiente de infraestructura, la cual es predomi-
nantemente comunitaria y goza de un alto nivel clandesti-
nidad.

Disponibilidad de servicios por proximidad a zonas dota-
das de los mismos, aunque se registra gran inseguridad ur-
bana y ambiental.

Poblacion predominantemente desocupada, beneficiaria de
planes de empleo nacionales o locales, o con fuentes de
trabajo inestables e informales (cirujeo, trabajo rural, tra-
bajo doméstico, changas, etc.), lo cual les otorga un nivel
de ingreso familiar de $ 200 o $ 300 mensuales *.

Por tales razones presentan caracteristicas de poblacion
con Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI), viéndose
restringida su capacidad de ahorro y de ingreso a progra-

2 Referencia afio 2004.
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mas oficiales de acceso a la tierra y la vivienda. Esta si-
tuacion los hace sujetos de politicas sociales municipales,
provinciales y nacionales que refuerzan su marginalidad
social.

- Preeminencia de hogares nucleares tipo de 3, 5 y hasta 7
miembros por hogar, aunque se registra un importante
porcentaje de jefas de hogar (entre el 10 y el 15 % de los
hogares atendidos).

- Jefes de hogar mayoritariamente analfabetos o con prima-
rio incompleto, constatandose una mejoria en el nivel edu-
cativo de sus hijos y nietos.

+ Condiciones sanitarias y alimentarias de riesgo.

+ Escasa e incipiente asociacion comunitaria, donde los
vinculos se limitan a relaciones de proximidad entre
vecinos u organizaciones barriales (centros comunita-
rios, comedores infantiles, copa de leche, etc), por lo
que las relaciones con otras instituciones (especialmen-
te con el municipio) resultan de corte predominante-
mente clientelar.

Los 2 casos-proyecto restantes (22 %) respondieron a financia-
miento tipo FONAVI o bien a financiamiento mixto municipio-
sociedad civil. Estuvieron destinados a poblacion de clase media
que se encontraban alquilando o bien eran familias nuevas, las
cuales contaban con educacion de nivel secundario, con fuentes
de trabajo estables y formales, con ingresos familiares mensuales
que rondaban los $ 500 o $ 600, y cierta capacidad de ahorro.

Objetivos tipo:

Considerando a los objetivos de un proyecto como la materiali-
zacion instrumental de las intenciones institucionales a la hora
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de definir la manera de accion deseada, en 4 de los 9 casos re-
levados (44 %) no se elaboraron explicitamente los objetivos y
metas del proyecto. En ellos, el unico objetivo tacito que se per-
siguio fue el de construir viviendas para las familias beneficia-
rias, o bien recuperar el espacio urbano ocupado por estos asen-
tamientos para otros fines.

Esta connotacion sectorial de lo desarrollado parece haber esta-
do marcadamente condicionada por el tipo de financiacion reci-
bida (externa sin ningun tipo de injerencia local) y por la natu-
raleza de la capacitacion brindada (ninguno de estos casos
recibid apoyo externo a la hora de elaborar los proyectos).

Sin embargo es importante resaltar que algunos equipos técnicos res-
ponsables incluyeron por voluntad y convencimiento personal ciertas
variables sociales como catalizadores de procesos de mayor alcance.
Sin embargo esta decisién no superd en ningun caso el nivel opera-
tivo y voluntarista particular del equipo técnico en cuestion.

Sin embargo en los 5 casos restantes (56 %) los objetivos-tipo
fueron los siguientes:

Objetivos generales tipo:
- Contribuir a mejorar el habitat y posibilitar el acceso a la
vivienda a familias necesitadas a través de su construccion.

+ Crear condiciones tendientes a la promocion y el desarro-
llo social, a través de la dignificacion personal y el enri-
quecimiento comunitario.

- Propender al afianzamiento de pautas de trabajo organiza-
do a fin de satisfacer otras necesidades en la comunidad.

Mientras en menor grado han figurado objetivos referidos a:

+ Favorecer el recupero de la inversion realizada a partir de
formas crediticias accesibles a las familias, revirtiendo la
cultura clientelista arraigada localmente.

+ Procurar la integracion y articulacion institucional.
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Objetivos especificos tipo:
Vivienda y urbanismo:
- Lograr condiciones de habitabilidad minimas y suficientes
para las familias involucradas.

+ Lograr la instalacion de redes de infraestructura y servi-
cios basicos.

- Regularizar la tenencia de las tierras y disefiar integral-
mente la urbanizacion de las mismas.

- Liberar terrenos ocupados y prevenir la formaciéon de nue-
vos asentamientos.

Desarrollo Social:

- Lograr que las familias se sientan participes y con perte-
nencia en relacion a la vivienda y al nuevo barrio.

+ Lograr la integracion paulatina de estos sectores a la so-
ciedad.

+ Contribuir al fortalecimiento y afianzamiento de los lazos
familiares y grupales orientados a la resolucion de otras
necesidades que surjan a partir del acceso a la vivienda.

+ Asegurar los mecanismos necesarios tendientes al logro de
la escrituracion a favor de las familias.

- Promover el ejercicio responsable de la ciudadania entre
las familias, en el marco de sus derechos y obligaciones
adquiridas a lo largo del proceso de acceso a la vivienda.

Trabajo:
- Lograr la organizacion y division del trabajo, capitalizan-
do conocimientos previos adquiridos por las familias.

- Generar espacios de capacitacion oficializados y secuen-
ciados, tendientes a introducir en los rubros constructivos
a las familias u optimizar las calificaciones previas.
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-+ Favorecer la vinculacion entre planes de empleo existentes
con los requerimientos de mano de obra que se despren-
dan del proyecto.

-+ Favorecer la vinculacion con micro y pequeias empresas
(MyPES), productoras de casa-partes y proveedores de in-
sumos locales.

-+ Favorecer la incorporacion de normas de seguridad e hi-
giene minimas en obra.

Y en menor grado:

Financiacion economica:

+ Asegurar mecanismos crediticios y de acompafiamiento
social necesarios para lograr la recuperacion de los mon-
tos invertidos (por lo menos parcialmente).

Salud:

- Asegurar mecanismos de prevencion sanitaria entre los ha-
bitantes.

Desarrollo institucional:
+ Definir una propuesta con posibilidades de replicabilidad
o continuidad en el mediano o largo plazo.

+ Procurar la integracion y articulacion institucional en tor-
no al proyecto.

Metas tipo:

+ Que se liberen y urbanicen los terrenos ocupados, dotan-
dolos de infraestructura basica.

+ Que las familias asistan y participen a las reuniones de in-
formacion, reflexion y analisis programadas.
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+ Que se elabore conjuntamente con las familias los instru-
mentos legales necesarios para el buen desarrollo del pro-
yecto, en el marco de sus derechos y obligaciones.

+ Que se firmen los convenios con las familias involucradas.
*+ Que por lo menos un representante familiar participe en obra.

- Que exista un porcentaje de afectados a obra vinculados a
los planes de empleo existentes en la ciudad.

+ Que se remunere, en lo posible, a quien trabaje en obra.

+ Que se capacite laboralmente (con certificacioén oficial) a
los participantes en obra.

- Que se capacite en higiene y seguridad en obra (con certi-
ficacion oficial) a los participantes en obra.

+ Que se asegure ante riesgos de trabajo a los afectados a obra.

* Que los insumos de construccion sean provistos por MyPES
y productoras de casa-partes locales.

+ Que se realice efectivamente el traslado de las familias y
se ocupen las viviendas en tiempo y forma.

+ Que se escriture a favor de las familias en tiempo y forma.

+ Que la morosidad en el pago de las cuotas de recupero es-
tablecidas mensualmente sea minima.

+ Que se conforme una incipiente comision barrial u organi-
zacion de caracter intermedio.

+ Que se apoye el tratamiento de otros temas y problemati-
cas del nuevo barrio.

+ Que se disminuya la incidencia de las enfermedades mas
frecuentes en el barrio.

+ Que se capaciten y pongan en actividad a promotoras sa-
nitarias barriales.

No existieron metas de cardcter institucional, salvo para uno de
los municipios seleccionados, quien elabor6 un plan politico-so-
cial y habitacional de largo alcance, siendo éste un caso excep-
cional no generalizable.
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Secuencia de actividades, etapas y plazos tipo:

En términos de actividades, plazos y secuencias, los procesos
de gestion identificados se desarrollaron de la siguiente manera:

de recursos

1. Etapa decisional y de as

familias beneficiarias.

- Aprobacion de Ordenanzas
que rijan la implementacion
del proyecto.

- Aprobacion de Decretos de
asignacion de personal respon-
sable y de afectacion de fondos.

- Cambios organizacionales nece-
sarios en la estructura munici-
pal / Conformacion de Unidades
de Habitat Social o estructura
ad-hoc de cardacter similar.

- Desembolsos de fondos tras
certificaciones mensuales.

- Anuncio del proyecto (prensa).

- Reconocimiento de mayores
costos.

Etapas Actividades tipo Tiempos tipo
- Decision politica inicial o
paulatinamente conseguida por
el equipo técnico a medida que
se van obteniendo resultados.
- Gestion ante organismos En esta etapa se procura
financieros. obtener el financiamiento e
- Firma de acuerdos para llevar a| institucionalizar procedi-
cabo el proyecto entre entida- | mientos.
des financiadoras y municipio. |Si bien depende de la
- Adquisicidn o afectacion de | extension y envergadura
tierras. total del proyecto a desa-
- Firma de convenios de rrollar, esta etapa consume
£ asesoramiento y transferencia |10s 4 a 10 meses iniciales.
g con asesores externos. Sin embargo resulta
S |- Firma de convenios con fundamental para la
2

continuidad y buen término
de los proyectos, mantener
el aval y decision politico-
financiera durante todo el
proceso.

Por otra parte es importante
resaltar que estos plazos se
ven agilizados para las
segundas etapas de los
planes previstos.
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Etapas

Actividades tipo

Tiempos tipo

2. Etapa motivacional, de
capacitaciéon y transferencia.

- Primer taller de motivacion en
torno a metodologia integral y
asociativa.

- Taller de planificacion y
gestion de anteproyecto.

- Taller de formulacion de
proyecto.

- Transferencia de sistemas
constructivos alternativos.

- Jornadas de socializacion y
evaluacion de lo realizado.

- Taller de capacitacion en
oficios a beneficiarios.

- Capacitaciones en organiza-
cion de la produccion a
MyPES involucradas.

- Taller de Seguridad e Higiene
en obra.

- Envio de informes periodicos
tras visitas a obra.

Esta etapa solo se registra
en procesos que han sido
desarrollados con apoyatu-
ra externa (4 de los 9
casos relevados (44 %)).
Para estos casos esta
etapa se desarrolla duran-
te los meses iniciales tras
la definicion de la instan-
cia decisional, y consta de
una serie de talleres
mensuales o bimensuales
de trabajo entre el equipo
municipal responsable y el
equipo asesor.

.o r

isefio,
ion y programacion.

.
o7

3. Etapa de d

planificac

- Definicién del pre-proyecto:
objetivos, etapas, actores, roles
e instancias de evaluacion.
Esta actividad es tradicional-
mente realizada por las
entidades financiadoras con
minimos aportes y sugerencias
del equipo local.

- Definicién de los requisitos
basicos a cumplir por los
beneficiarios para poder
ingresar al proyecto.

- Reunion con Fiscalia y
elaboracion conjunta con las
familias de instrumentos
legales y sistemas de control
necesarios.

Etapa ejecutada paralela-
mente a la primera etapa,
por un periodo aproximado
de 3 a 4 meses, y es
reforzada con instancias
intermedias de planifica-
cién y organizacion de
obra.

Cabe destacarse que en 2
de los 9 casos-proyecto
relevados (22 %) esta etapa
no fue detallada, producto
de programas que “bajan‘
directamente desde instan-
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Etapas

Actividades tipo

Tiempos tipo

- Firma de instrumentos
legales.

- Ajuste de documentacion
técnica, alternativas construc-
tivas y productivas.

- Elaboracion definitiva del
proyecto.

- Elevacion al Concejo Delibe-
rante para su aprobacion.

- Elevacion o presentacion del
proyecto ante entidades
financiadoras superiores.

cias superiores de gobierno
0 por carencia de registros
al respecto.

4. Etapa diagnésticos.

- Estudio y analisis de datos
estadisticos de la problematica
a atender.

- Relevamiento de recursos
humanos a afectar y de
posibles fuentes de finan-
ciacion.

- Relevamiento de MyPES o
empresas tercerizadoras de
obra.

- Determinacién de criterios de
seleccion y reemplazo de
familias beneficiarias.

- Actualizacion de datos fami-
liares.

- Registro de las familias

- Visita del area social a las
familias.

- Presentacion de documenta-
cion exigida para ingresar a la
operatoria.

- Relevamiento de recursos y
servicios en la zona de
traslado.

Etapa ejecutada comple-
mentariamente a la etapa de
planificacién por un lapso
de 2 a 3 meses.

Esta primera etapa diagnods-
tica se complementa con
una etapa final, previa al
traslado, a fin de confron-
tar datos disponibles y
favorecer la insercion de las
nuevas familias en las
comunidades receptoras
(disponibilidad de cupos
escolares, sanitarios, etc.).
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- Organizacion e inicio de la
produccion (¥*).

- Construccion del primer
prototipo (*).

- Ejecucion de infraestructura.

- Inspecciones a obra.

- Certificaciones mensuales.

- Implementacion de proyectos
complementarios al habitacio-
nal y apoyo a procesos socio-
organizativos.

- Finalizacidn de obra.

Etapas Actividades tipo Tiempos tipo
- Pedido de tendido de redes de
infraestructura y servicios.
- Ejecucion de trabajos previos
(relleno, nivelacion y compac-
tacion de terreno, subdivision |En esta etapa interfiere
de lotes, construccion del significativamente la
obrador, cerco perimetral, modalidad constructiva
bafios, arbolado, etc.) (*). elegida conforme a la
= Reuniones con las familias a | {inanciacion obtenida, ya
fin de presentar el proyecto y |due se verifica que para
plantear su seguimiento a lo | 2quellos planes ejecutados
largo del proceso. por empresas, esta etapa
= - Compra de insumos (*). posee una duracion de 0,3
‘2 [~ Acopio de materiales y meses por vivienda,
8 herramientas (*). mientras que para modali-
2 [~ Reclutamiento de mano de dades constructivas de
> obra y de MyPES o empresas |2Yuda mutua o esfuerzo
:E tercerizadoras (*). propio la misma asciende a
& [ Capacitacién en oficios. 0,7 meses por vivienda,
2 [~ Instalacién de emprendimien- | debido a condicionantes
S tos productivos relacionados a |0¢iales y de capacidades
= la generacién del habitat. presentes.
8 [~ Organizacion de cuadrillas y | LOS de.sem.bolsos de l°§,
5 asignacion de actividades (*). |financiamientos también
w, |- Contratacion de seguros (*). pautan la etapa de con-

crecidn, registrandose
significativos retrasos de
obra por falta de los
mismos. Esto se transforma
en un obstaculo importante
para la organizacion
comunitaria y de obra en
procesos con fuerte condi-
cionantes sociales.
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Etapas

Actividades tipo

Tiempos tipo

- Limpieza de obra.

- Inauguracion oficial y entrega
de viviendas.

- Traslado de las familias.

- Taller de uso, mantenimiento,
derechos y obligaciones con
respecto a la vivienda y el
barrio.

- Seguimiento post-ocupacion.

.o r

.7

6. Etapa de evaluacion y retroalimentacién

- Talleres de seguimiento y
evaluacion, desarrollados
conjuntamente con instancias
de asesoramiento y capaci-
tacion.

- Instancias de evaluacion ex
post (entrevistas y encuestas).

Esta etapa solo se
desarroll6 en procesos
asesorados por entes
externos, ya que la
misma estuvo sujeta a la
capacitacion recibida.
Para estos casos (4 de
los 9 proyectos releva-
dos (44%)) la misma se
desarrollo a través de
talleres vinculados a
las capacitaciones
mensuales o bimensua-
les repartidas a lo
largo de todo el proce-
so, como retroalimenta-
cién de lo planificado.

Actividades realizadas en proyectos planteados desde una [o-

gica integral y asociativa, generalmente bajo lineas alterna-
tivas y con asesoramiento externo.
*) Para proyectos planteados desde una logica integral y asocia-

tiva, estas actividades no las realiza la empresa adjudicataria
de la licitacion sino el propio municipio.
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Condicionamiento politico tipo:

- A nivel de lineas politicas macro:

En referencia a las lineas politicas de inserciéon macro de los pro-
yectos, los 9 casos relevados (100 %) presentaron alto nivel de
correlacion con los lineamientos establecidos por las politicas de
niveles superiores de gobierno de las cuales formaron parte.

Al respecto 7 de ellos (78 %) se insertaron en operatorias pro-
vinciales que presentaban las siguientes caracteristicas:

— Destinadas a familias de escasos recursos (ingresos fami-
liares de hasta $200 por mes) que no contaban con las
condiciones exigidas para ingresar a otros programas ofi-
ciales (s6lo 2 casos-proyectos respondian a operatorias di-
rigidas a un estrato social medio) y que se encontraran re-
gistradas en el Registro Unico de Inscripcion Permanente
de cada provincia.

— Aporte financiero en forma de créditos reintegrables para
cubrir materiales y asistencia técnica (s6lo 3 casos-proyec-
to recibieron el aporte en forma de subsidio).

— Aporte de mano de obra a cargo de las familias (ayuda
mutua o esfuerzo propio). Al respecto cabe destacarse que
solo 3 proyectos fueron ejecutados bajo la modalidad de
licitacion a empresas, respondiendo a los lineamientos im-
puestos por la financiacion (FONAVI o Banco Mundial).
Sin embargo s6lo en 4 de los 9 casos relevados (44 %), la
mano de obra aportada por las familias o por las empresas
resulté paga.

— Dotacion del terreno con correspondiente infraestructura y
administracion de obra a cargo del municipio (sélo en 2
casos de los relevados se detectd que la tierra se obtuvo
gracias al financiamiento nacional (mediante Plan Arraigo)
o fue contraparte aportada por las familias afectadas (so-
cios de cooperativa local)).
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— Seleccidon de beneficiarios, administracion de fondos, cer-
tificacion mensual y cobro de cuotas de recupero a cargo
del Municipio.

— Cantidad de viviendas segiin demanda efectiva de cada
Municipio.

— Prototipos de nucleos basicos (40 a 50 m?) aprobados por
las Direcciones Provinciales de Vivienda y ejecutados con
tecnologia tradicional.

— Ejecucion de viviendas en un plazo no mayor a 12 meses
de obra desde la efectivizacion del primer desembolso.

— Reintegro del préstamo a partir de la ocupacion de la vi-
vienda, a través del pago de cuotas de variados montos
durante plazos mayores a 25 afios con 0 % de interés.

— Afectacion de Fondos de Coparticipacion de Impuestos
por parte del Municipio como garantia de devolucion del
préstamo obtenido.

Si bien mayoritariamente se verifica una adecuacion lineal y sin
objeciones a las pautas establecidas por el financiador, en 3 de
los casos relevados (33 %) se manifestaron claros espacios de
negociacion en torno a las caracteristicas del prototipo, la tecno-
logia seleccionada y el recupero planteado, el cual se adapto a la
capacidad real de ahorro y pago de las familias tras la refinan-
ciacion del municipio.

De esta manera se revelaron ciertas hendijas institucionales a
partir de las cuales los municipios pudieron optimizar las pro-
puestas ofrecidas desde organismos centrales, adaptandolas inci-
pientemente a los requerimientos locales.

En esta linea se destacaron las innovaciones desarrolladas, tales
como el pago de la mano de obra involucrada en procesos de
ayuda mutua y esfuerzo propio, la participacién en obra de be-
neficiarios de planes de empleo disponibles en el municipio y la
valuacion de la casa o rancho existente como forma de pago par-
cial del recupero planteado.
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- A nivel de lineas politicas estratégicas de nivel micro:

En este punto resulta importante resaltar que los tres municipios
seleccionados cuentan con su Planificacion Estratégica, aunque
con diferente antigiiedad en su implementacion.

Con respecto a ella, solo en 5 de los casos-proyecto relevados (55,5 %)
se pone de manifiesto un alto nivel de correlacion entre objetivos del
proyecto y las lineas prioritarias consensuadas localmente.

Especificamente esta correlacion se da en los proyectos que avan-
zan hacia un abordaje mas integral ya que contemplan todos los
aspectos referidos al habitat y al mejoramiento de la calidad de
vida, verificandose el reconocimiento de cuestiones tales como:

— la concertacion de actores y la gestion asociada;

— la institucionalizacion de espacios participativos y de em-
poderamiento de los sectores populares;

— la generacion de empleo y el fortalecimiento de MyPES
de la construccion locales;

— el aumento de la calidad ambiental y de vida de los habi-
tantes;

— la capacitacion y consolidacion comunitaria;

— la integracion social (inclusion formal a la ciudad de sec-
tores marginales);

— la optimizacion de los recursos locales;

— y el desarrollo arménico entre actividades econdmicas y
sociales.

- A nivel politico:

En este punto se revela la coexistencia de dos tipos de gestion
que parecen convivir en los espacios locales.

Ya que si bien en 5 casos-proyectos (55,5 %) se revela un im-
portante apoyo politico en torno a una metodologia integral y
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multiactoral de abordaje de las problematicas sociales, también
se constata una falta de reconocimiento e interés inicial por este
tipo de gestion y un gran apoyo a lineas tradicionales de accion
(concepcion fisica de la vivienda, licitacion por empresas, entre-
ga de viviendas llave en mano, escaso trabajo social con las fa-
milias, gestion de tipo sectorial y ministerial, etc).

En los proyectos en los cuales se ha avanzado hacia formas innova-
doras de gestion, éstas se han logrado insertar en el accionar munici-
pal a partir de la defensa e instalacion desde las filas técnicas, y en
base al nivel y calidad de los resultados obtenidos a través de ella.

De esta manera y hasta la visualizacion de las concreciones fice fre-
cuente encontrar trabas burocraticas y politicas, asi como serios
desfasajes entre tiempos y objetivos politicos, técnicos y sociales.

En términos operativos resulta interesante destacar en estos casos
la figura del coordinador politico como persona de referencia que,
convencido de la propuesta, gestiona y defiende la iniciativa ante
instancias decisionales, articulando su accionar con el coordina-
dor técnico que facilita las concreciones del proyecto.

- A nivel normativo:

En referencia a los instrumentos legales que sustentaron las ex-
periencias es importante resaltar que de los 9 casos-proyecto sis-
tematizados solo 1 de ellos (11 %) no registré6 documentacion al-
guna relacionada a este item. Mientras tanto otros 3 casos
(33 %) respondieron al esquema tradicional de gestion, reprodu-
ciendo los habituales mecanismos legales:

— Convenio entre entidad financiadora de nivel superior de
gobierno y municipio para el otorgamiento del crédito y
colaboraciones reciprocas.

— Ordenanza de autorizacion municipal que habilita el ges-
tionar tramites ante entidad financiadora de nivel superior
de gobierno.
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— Resolucion de entidad financiadora de nivel superior de go-
bierno aprobando el otorgamiento del crédito o subsidio.

— Ordenanza de aprobacion de pliegos generales.
— Ordenanza de implementacion del proyecto.

— Decreto de transferencia de fondos.

— Ordenanza de recepcion de fondos.

— Decreto municipal de designacion de técnicos y profesio-
nales a cargo de la obra.

— Ordenanza de cesidn, subdivisidon y urbanizacién de tierras.

— Actas acuerdo con familias beneficiarias.

— Boleto de compraventa regulando la tenencia de pre-adju-
dicacion.

— Escrituracion por familia al cumplir las condiciones de re-
cupero previamente establecidas.

Sin embargo en 5 casos-proyectos (55,5 %), desde un enfoque
mas integral y participativo, se flexibilizaron los instrumentos
legales habituales, anexando mecanismos que favorecieron la
gestion asociada e integral del proyecto. Entre estos Gltimos fi-
guraron:

— Convenios de asesoramiento, capacitacion y transferencia
con equipos asesores externos.

— Decreto de creacion de equipos interdisciplinarios y mul-
ti-areas.

— Convenios entre municipio y las familias participantes.

— Reglamento de trabajo o instrumento de vinculacion labo-
ral relacionado a la ayuda mutua.

— Convenios con empresas prestadoras de servicios y otras
entidades locales.

Estos instrumentos se elaboraron conjuntamente con las familias
participantes en el marco de sus obligaciones y derechos, lo cual
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resultd una estrategia viable y efectiva de empoderamiento e in-
sercion social y urbana.

- A nivel organizacional:

Al respecto se registraron 5 casos-proyecto (55,5 %) que partien-
do de una estructura organizacional estanca y sectorial, total-
mente inadecuada para propuestas integrales y multiactorales,
fueron conformando equipos ad-hoc de trabajo interdisciplinario
e inter-areas dedicados al habitat social como problematica es-
pecifica.

Entre las dreas municipales que conformaron prioritaria y basi-
camente los equipos interdisciplinarios figuraron:

— Planeamiento o Desarrollo Urbano, Edificaciones Priva-
das, Obras y Servicios Publicos.

— Promocién o Desarrollo social.

— Desarrollo Econémico, Produccion o Empleo.

Registrandose el apoyo puntual de:

Area legal o Fiscalia municipal.

— Area administrativo-contable.

Compras y Suministros.

— Catastro municipal.

Prensa y Protocolo.

Estos equipos han presentado amplias dificultades en su institu-
cionalizacion o inclusion formal al organigrama municipal, que-
dando sujetos a los continuos recambios politicos. Al respecto la
voluntad técnica en torno a una linea de trabajo alternativa, asi
como los resultados obtenidos, son los que permitieron su per-
manencia en el tiempo y mayores adhesiones.
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Sin embargo los otros 4 casos-proyecto (44 %), respondieron
a la gestion tradicionalmente desarrollada por los munici-
pios en materia socio-habitacional. De esta manera sélo han
propiciado la vinculacion de reparticiones netamente relacio-
nadas a la vivienda como hecho fisico tales como las areas
de Planeamiento o Desarrollo Urbano, Edificaciones Priva-
das, Obras y Servicios Publicos, con apoyos puntuales a ni-
vel econdmico, legal y social. Estos ultimos estuvieron espe-
cificamente relacionados a relevamientos diagndsticos o a
manejo de conflictos, sin que existiera complementariedad
alguna entre las acciones realizadas por las distintas dreas
del municipio.

Integralidad de acciones:

A nivel de integralidad de acciones se verifica una leve tenden-
cia (5 casos-proyectos de los 9 relevados (55 %)) a favor de la
atencion de varias necesidades ademas de la de proteccion. Ha-
ciendo eje en la cuestion habitacional como estrategia de aten-
cion de otros aspectos, se han abordado en diversos niveles y
alcances necesidades tales como: subsistencia, afecto, participa-
cion e identidad.

De esta manera se han complementado los objetivos habitaciona-
les con la inclusion de otros objetivos (urbanos, sociales, labora-
les, economico-financieros, legales, institucionales, politicos y
sanitarios).

Sin embargo si bien se constatd una mayor preponderancia (6
casos-proyecto (67 %)) a conformar equipos interdisciplinarios
(aun dentro de una misma area de atencidn), s6lo en 3 casos
(33 %) se impulsaron proyectos complementarios al habitacional
desde el ambito municipal, poniendo en evidencia la fension
constante entre estos dos modelos de gestion que parecen convi-
vir en los ambitos locales.
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Actores y roles tipo:

En relacion al involucramiento de distintos actores, se han podi-
do identificar los que a continuacion se detallan con sus respec-
tivos roles:

Actores | Roles asumidos
Escala inter-gubernamental

Agencias - Fondos para asistencia técnica.
internacionales - Posibles fondos para materiales.
- Fondos subsidiados para la adquisicion de
tierras.
- Posible dotacion de infraestructura
Organismos (PROMEBA)
gubernamentales de |- Aporte de fondos para mano de obra bajo
nivel nacional Planes de Empleo (Planes Trabajar o

Jefes de Hogar).

- Acuerdos y aportes para la capacita-
cion en oficios desde el Ministerio de
Trabajo.

- Fondos en forma de créditos o subsidios
para pago de materiales y/o mano de obra

Organismos (segun programa de insercion).
gubernamentales de |- Supervision en la seleccion de benefi-
nivel provincial ciarios.

- Supervision en la seleccion de tipologias
y tecnologias.

- Reconocimiento excepcional de mayores
costos.

Escala intra-municipal

Municipio - Dotacion de terreno.
- Gestion de infraestructuras y servicios.
Areas basicas de - Loteo y tramites de aprobacion.
insercion: - Aprobacion de planos.
— Planeamiento o - Registro de candidatos y seleccion de
Desarrollo Urbano, beneficiarios tras relevamiento social.
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Actores

Roles asumidos

Edificaciones Priva-
das, Obras y Servi-
cios Publicos.
Promocién o Desa-
rrollo Social.
Desarrollo Economi-
co, Produccion o
Empleo.

Areas de apoyo:

Area legal o Fiscalia
municipal.

Area administrativo-
contable.

Compras y Suminis-
tros.

Catastro municipal.
Prensa y Protocolo.

- Trabajo social previo, durante y post-proyecto

con la familias y la comunidad local.

- Dotacion de herramientas y equipos.
- Capacitacion a beneficiarios involucrados

en el proyecto.

- Elaboracion conjunta con las familias de

instrumentos legales y ajustes tipologico-
constructivos.

- Coordinacion politico-técnica del proyecto.
- Compra de insumos.
- Licitacion de obras o algunos items

especializados a empresas.

- Direccion e inspeccion técnica de la obra.
- Pago complementario de mano de obra

bajo ayuda mutua.

- Aporte de fondos complementarios.
- Pago de mayores costos (en caso de que

hayan fracasado las gestiones ante orga-
nismos financiadores pertenecientes a
niveles superiores de gobierno).

- Administracion de fondos y certificacion

de obra.

- Refinanciacion de cuotas de recupero a

las familias.

- Cobro de cuotas de recupero.
- Rendicion ante organismos superiores.
- Afectacion de fondos coparticipables como

garantia de recupero de los montos invertidos.

- Aplicacion de sanciones en casos de

incumplimiento de lo pautado en forma
conjunta con las familias.

- Gestion de dotacion de infraestructuras y

servicios.

- Gestion de excepciones en el pago de tasas

y servicios ante empresas prestadoras.

- Desarrollo y puesta en marcha de proyec-

tos complementarios o articulacion con
programas existentes.
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Actores

Roles asumidos

Escala inter-institucional

Empresas prestadoras

de servicios

- Ejecucion de obras necesarias tras solici-
tud del municipio.

- Dotacion de infraestructura y servicios.

- Implementacion de cuotas sociales tras
gestiones municipales.

Empresas constructoras

y MyPES

- Provision de insumos varios
- Sub-contratacion de items constructivos
varios.

Organizaciones no

gubernamentales

- Motivacion en torno al abordaje integral y
asociativo.

- Facilitacion al acceso a fuentes de finan-
ciamientos nacionales e internacionales.

- Asistencia técnica y asesoramiento inte-
gral a los equipos municipales.

- Transferencia tecnoldgica y provision de
componentes.

- Capacitacion técnico-constructiva y pro-
ductiva.

- Analisis, seguimiento y monitoreo de ac-
ciones y procesos desarrollados.

Beneficiarios

- Asistencia a reuniones y capacitaciones.

- Participacion en la elaboracion de instru-
mentos legales y en decisiones de tipo
operativas.

- Cumplimiento de los mismos.

- Aporte de mano de obra.

- Compromiso de desocupar y desarmar las
antiguas viviendas a fin de evitar la re-
usurpacion.

- Compromiso de no prestar, ceder ni vender
la nueva vivienda durante el periodo de te-
nencia precaria.

- Pago de gastos y servicios, como también
de futuras mejoras de la vivienda.

- Reintegro de fondos invertidos en dinero o
en mano de obra.
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- Gestion y coordinacion de proyectos

Otras entidades y complementarios (huertas comunitarias,
organizaciones (INTA, | promocion de la salud, comedores escola-
Hospitales, Centros res, copa de leche, apoyo escolar, etc.).

vecinales, agrupaciones| - Dotacion de recursos humanos, econémi-

barriales, Cooperativas cos y materiales para su consecucion.

locales, Universidades, | - Aporte complementario de tierras o
Fundaciones) fondos.

- Apoyo técnico.

Actividades realizadas en proyectos planteados desde una logica integral
y asociativa, generalmente bajo lineas alternativas y con asesoramiento
externo

De esta manera se constata una preeminencia (6 de los 9 ca-
sos relevados (67 %)) de variadas relaciones de articulacion
interactoral, lo cual ha permitido la confluencia de aportes
varios en pos de la consecucion de los objetivos de cada pro-
yecto.

No obstante, los espacios institucionalizados de articulacion
resultan escasos, registrandose que en los proyectos en los
cuales existen Unidades de Habitat o equipos inter-areas son
estas unidades las que facilitan la articulaciéon y complemen-
tacion de logicas entre los distintos actores involucrados,
respondiendo a un abordaje mas integral de la problematica
en cuestion.

Al no estar estos espacios formalizados, los instrumentos legales
de vinculacion son los que garantizan la institucionalizacion
basica de esta incipiente gestion asociada, facilitando futuros
vinculos.

En referencia al tipo de relaciones planteadas se registra cier-
to avance en las negociaciones y complementaciones con las
demas instancias gubernamentales (Provincia y Nacidn), espe-
cialmente en torno a cuestiones como la eleccion de sistemas
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tecnologicos no tradicionales, resoluciones tipoldgicas y reco-
nocimiento de mayores costos. Este mismo tipo de comple-
mentariedad y negociacion se revela incipientemente con las
empresas prestadoras de servicios y, a través del trabajo social
con las propias familias, lo cual parece favorecer la futura
apropiacion de la vivienda y el barrio por parte de los benefi-
ciarios.

Sin embargo, /as relaciones con las entidades financiadoras con-
tintan presentando altos rasgos de demanda y subordinacion.

De la misma forma se verifican serias dificultades en las articu-
laciones intra-municipales, producto de arraigadas estructuras
organizacionales sectoriales y estancas.

Mientras tanto es importante resaltar que persisten casos (3 de
los 9 proyectos relevados (33 %) de escasa articulacion, con al-
tos niveles de confrontaciéon y demanda clientelar producto del
escaso trabajo social e involucramiento de las bases en los pro-
cesos habitacionales. De esta manera los beneficiarios contintian
siendo agentes pasivos, lo que entorpece la apropiacioén y conso-
lidacion comunitaria con su consiguiente repercusion en la go-
bernabilidad local.

Capacidad institucional tipo

- A nivel organizacional y de recursos humanos:

En términos organizacionales se constata que para todos los ca-
sos relevados (100 %) las areas referidas al Planeamiento Urba-
no, Edificaciones Privadas, Obras y Servicios Publicos, asi
como las areas de Desarrollo o Promocion Social resultan re-
particiones responsables del desarrollo de los proyectos en
cuestion. Unido a ello se puede verificar la afectacion puntual
de areas como Fiscalia, Hacienda, Administracion, Catastro y
Prensa en todos ellos.
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Sin embargo solo 5 de los casos analizados (55,5 %) contaron
con unidades inter-areas o equipos interdisciplinarios, compues-
tos por arquitectos y trabajadores sociales de las areas arriba
mencionadas, y técnicos vinculados a reparticiones destinadas a
la atencion de la problematica del trabajo y del desarrollo eco-
némico-productivo local.

Estos equipos interdisciplinarios e inter-areas identificados se
caracterizan por:

— Estar compuestos mayoritariamente por técnicos y perso-
nal de planta permanente, con un promedio de edad entre
35 y 40 anios, con estudios terciarios o universitarios com-
pletos y con una antigiiedad entre 5 y 10 afios en el mu-
nicipio.

— Contar con un coordinador politico y un coordinador téc-
nico (generalmente provenientes de las areas relacionadas
a la vivienda u obra fisica).

— No estar institucionalizados ni incluidos formalmente en
los organigramas, predominando la designacion informal o
de hecho del personal afectado.

— Construirse e institucionalizarse paulatinamente a partir
de los resultados alcanzados.

— Dedicacion parcial de sus técnicos (afectados paralela-
mente a otras actividades).

— Alta dependencia o sujecion a recambios politicos, lo cual
dificulta la continuidad de la metodologia desarrollada, asi
como la capitalizacion de aprendizajes y experiencias acu-
muladas.

- A nivel administrativo:

En términos administrativos, es importante mencionar el tipo de
recursos puestos en juego.
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Tipos de Internos o propios Externos al
recursos del municipio municipio
Internacionales:
Destinados a cubrir:
- Asistencia técnica.
- Capacitaciones y
) transferencias.

Destinados a: - Adquisicion excepcio-

) Comp'r? de tl'erra. nal de insumos y

- Dotac1on' d'e infraestructu- | oo ooc para la
ray SCI’VICIOS.. . construccion de

- Qasto§ operativos, admi- viviendas.
nistrativos y legales. -

- Montos de iniciacion a la Naqonales: )
espera de desembolsos Destinados a cubrir:
externos. - Mano de obra me-

Econémicos | - Capacitaciones, asesora- | diante subsidios por

mientos y regalias por
transferencias.

- Proyectos integrales
complementarios al
habitacional.

- Pago de ayuda mutua a
fin de garantizar asis-
tencia a obra y subsis-
tencia de las familias
involucradas.

- Pago de tercerizaciones
de items necesitados de
mano de obra calificada.

Planes de Empleo.

- Excepcionalmente
compra de tierra o
dotacion de infraes-
tructura.

Provinciales:

Destinados a cubrir:

- Materiales y alternati-
vamente mano de
obra.

- Excepcionalmente
reconocimiento de
mayores costos.

Privados:

- Exenciones en tasas
por parte de empresas
prestadoras de
servicios.

- Insumos y sueldos de
personal.
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Materiales

- Tierra.
- Obras de infraestructura

(cedidas a empresas
prestadoras).

- Servicios.
- Maquinas y herramientas.
- Bolsones a familias

beneficiarias.

- Insumos para planes

integrales.

- Tierra.

- Excepcionalmente
infraestructura.

- Recursos para planes
integrales.

Humanos

- Planteles municipales.
- Personal contratado.

- Personal de empresas
constructoras, MyPES
y organizaciones
gubernamentales de
nivel superior.

- Personal de:

- Familias participan-
tes y grupos comuni-
tarios organizados.

- ONGs.

- Entidades asesoras
externas.

- Fundaciones.

- Universidades y
centros educativos.

- Reparticiones
sanitarias.

Institucionales

Estructura organizacional
municipal.

- Estructuras no
gubernamentales, sus
relaciones y contactos
institucionales.

Productivos

- Obrador, equipamiento y

herramientas municipales.

- Equipamiento y
herramientas de
MyPES o empresas
tercerizadoras.

XXXXX

to externo.

Recursos aportados en proyectos planteados desde una logica integral
y asociativa, generalmente bajo lineas alternativas y con asesoramien-
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Considerando solamente los recursos econdmicos invertidos
las fuentes de financiamiento resultan en su mayoria uni o
bilateral (5 de los 9 casos relevados (55,5 %)), aunque se re-
gistran otros proyectos (4 en total (44,5 %) donde la finan-
ciacién en términos monetarios resulta mixta. Para ambos
casos mas del 50 % de los aportes provinieron del municipio,
porcentaje que se vio incrementado dado que el municipio se
constituy6 en garante con sus fondos de coparticipacion del
escaso recupero existente. Sin embargo es importante resca-
tar la independencia financiera, técnica y politica que supo-
nen los proyectos en los cuales el municipio aporta unilate-
ralmente los fondos.

Mientras tanto, si se considera la totalidad de recursos inverti-
dos (no so6lo los econémicos), se verifica una tendencia a la
complementacion de contribuciones de diversos actores. Bajo
estos parametros en los proyectos mas integrales y participati-
vos los aportes municipales no superaron el 20 % de los mon-
tos totales.

- A nivel de costos:

Del analisis efectuado puede inferirse que predomina la cons-
truccion de nucleos bdsicos o viviendas de 2 dormitorios que
cuentan entre 43 y 55 m?. Las mismas fueron ejecutadas predo-
minantemente con sistema tradicional de bloques de hormigén o
ladrillos ceramicos o comunes, techo de losa de hormigon arma-
do o chapa y terminaciones minimas, verificandose ciertas in-
corporaciones de variantes tecnologicas alternativas tras la in-
fluencia de asesores externos.

A nivel de costos y teniendo en cuenta las variantes temporales
existentes entre los casos-proyecto relevados, se verifica un gas-
to promedio por vivienda construida de:
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— Materiales POT ....c.eoveuieiiieiieieietieee ettt $ 10.000.-

— Mano de ODIa POT ....ocvievieeieiieiieieeeee e $ 2.300.-

— un 15 a 20 % por tierra e infraestructura ..........coccvevveererncnnne $ 1.750.-
—un 2 a 6 % de asistencia teCNiCa ...............ccceeeceuvrercenceeeennas 83400 (*)

— un 30 a 50 % de mayores COSTOS .....cccivuerruiricinieieiieceeceeeens $ 4.000.-
Sumando un monto total por vivienda de $ 18.450 (**)

(*) Porcentaje adicional aplicado s6lo en proyectos que cuentan con asesoramiento externo.
(**) Para proyectos que respondieron a un enfoque mas integral y multiactoral el monto
total por vivienda alcanzé un promedio de $ 16.150, producto de la reduccion de costos en
materiales y mano de obra. Ver Anexo N° 2.

De este monto final entre un 50 y un 60 % fue destinado a ma-
teriales e insumos, mientras que la mano de obra, en los proyec-
tos en los cuales se pagd, rondo entre el 20 y el 27 %.

A su vez y en relacion al valor del metro cuadrado construido,
el mismo ascendid a valores promedios de $ 380 sin considerar
los honorarios de los técnicos municipales afectados al proyecto
(sus sueldos de encontraban erogados en los presupuestos de
cada area de pertenencia) y gastos relacionados a la implemen-
tacion de proyectos complementarios al habitacional.

Por otra parte es importante resaltar que a pesar del incremento
de los insumos los montos asignados por vivienda no se modifi-
caron sustancialmente en los ultimos afos, por lo cual los mayo-
res costos se vieron incrementados y la calidad de las viviendas
entregadas disminuyo producto de la supresion de items de ter-
minacion en las mismas.

- A nivel de recupero:

Considerando el nivel de recupero alcanzado por los 9 proyectos
relevados se constata que:

a) 5 proyectos (55,5 %) plantearon un recupero total de los
fondos a fin de capitalizar lo invertido e ir revirtiendo la
cultura asistencialista instalada. El mismo plante6 120 a
300 cuotas de $20 a $160, a reembolsar después de la
adjudicacion de la vivienda.
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b) 3 proyectos (33,5 %) plantearon un recupero parcial de
los fondos invertidos, a través de una cantidad de cuotas
variables de $ 20 a § 30, ajustadas a la real capacidad de
ahorro y pago de estos sectores, a reembolsar después de
la adjudicacion de la vivienda.

c) 1 proyecto no plante6 recupero alguno (11 %).

Sin embargo, de los 8 casos-proyecto que plantearon recupero
solo 5 implementaron los mecanismos tendientes a efectivizarlo
(67 %), verificandose una alta morosidad para los casos catalo-
gados como a) y un mayor recupero y porcentaje de escritura-
cion a la fecha (entre el 17 y 20 %) en los casos catalogados
como de tipo b).

A su vez se han relevado 2 experiencias de ahorro previo (22 %)
asociadas al recupero total, mediante 12 a 36 cuotas entre $ 14
y $ 20 a pagar durante la ejecucion de las obras, observandose
en ellas un recupero entre el 50 % y el 87 %.

- A nivel operativo:

Con respecto a los tiempos estimados y realmente empleados
se ha podido constatar que los plazos establecidos a nivel ma-
cro no resultan proporcionales a la escala de los proyectos,
sino que parecen estar condicionados por la modalidad cons-
tructiva seleccionada. Al respecto se han verificado los si-
guientes plazos:

— Operatorias bajo licitacion por empresas: 6 meses de obra.

— Operatorias por ayuda mutua (rentada o no rentada): 6 a 12 me-
ses de obra.

Esta similitud de plazos pone en evidencia el desconocimien-
to de las caracteristicas y posibilidades reales de desarrollo
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temporal de cada una de las modalidades, y manifiesta la fal-
ta de consideracion del trabajo social como elemento determi-
nante en la consecucion de proyectos para sectores de escasos
recursos.

Por otra parte se han registrado atrasos similares entre las di-
versas operatorias relevadas, los cuales parecen extenderse
usualmente entre 5 a 10 meses superando el 20 % de ampliacion
normal de obra prevista por todos los organismos financiadores,
llegando inclusive a duplicar (en casos excepcionales) los plazos
iniciales.

Al respecto, los mayores desfasajes se han producido en opera-
torias que planteaban ayuda mutua no rentada sin trabajo social
previo, lo cual supuso imponer la logica empresarial licitatoria a
procesos comunitarios con las consecuentes tensiones sociales
que esto genera.

De esta manera entre los principales motivos de retrasos se re-
gistraron:

— Trabas burocraticas internas.
— Desfasajes en los desembolsos de fondos.

— Retrasos relacionados a la baja productividad en la cons-
truccion de las viviendas por la escasa calificacidon de la mano
de obra, falta de cultura de trabajo de los sectores involucra-
dos o necesidad de las familias de dedicarse a otras activida-
des que permitieran su subsistencia cuando la ayuda mutua no
fue rentada.

- A nivel evaluativo:

En términos de evaluacion se verificd que el 67 % de los proyec-
tos relevados (6 casos-proyectos) evaluo lo realizado. Mientras
que el 33 % restante (3 casos-proyecto) no planteo evaluacion
alguna.
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No obstante solo el 45 % de los casos (4 casos-proyecto) plan-
tearon inicialmente esta necesidad, mientras que el 22 % (2
casos-proyectos) evalud durante el transcurso del proceso de-
sarrollado por necesidad o por voluntad personal del equipo
técnico.

De los proyectos que evaluaron, 2 casos plantearon evaluaciones
ex-post de resultados e impacto, y so6lo 1 de ellas fue de carac-
ter externo (a cargo de la entidad financiadora internacional).

La capacidad evaluativa estuvo asi estrechamente vinculada a
las motivaciones impulsadas por los asesores externos, como in-
sumo prioritario para avanzar en lo planificado.

Para estos 4 casos que plantearon inicialmente la necesidad de
evaluar se consideraron variables tanto técnico-constructivas, so-
cio-organizativas, temporales, institucionales, econdémicas como
legales.

Las instancias de evaluacion se realizaron cada 30, 60 o 90 dias,
complementandose con revisiones semanales o quincenales a
cargo de los equipos técnicos locales responsables, seguimiento
permanente del proceso por parte del equipo asesor, y evaluacio-
nes de impacto.

Para ello se emplearon papelografos, libros de actas, memorias,
registros de reuniones previas con familias, informes técnicos,
informes sociales y certificaciones, como insumos e instrumen-
tos para confrontar lo planificado con lo efectivamente
realizado.

Las instancias ex-post planteadas se realizaron en base a encues-
tas y entrevistas a beneficiarios, técnicos y politicos municipales,
considerando predominantemente resultados de indole fisico y
de impacto entre los receptores. Para estos casos los instrumen-
tos utilizados fueron las encuestas y entrevistas mencionadas, asi
como también certificaciones y registros efectuados en los libros
de obra.
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5.2. Aspectos criticos o condicionantes de los
modos de gestion relevados

Tras el analisis realizado, para la generalidad de los casos-pro-
yecto relevados se detectaron las siguientes dificultades o aspec-
tos criticos-tipo:

- Marcada tendencia a concebir a las politicas habitacionales
desde su perfil meramente fisico y técnico.

- Escaso trabajo social con los beneficiarios y refuerzo comu-
nitario, lo cual no favorece la incorporacion de las familias
en el proceso socio-habitacional que se plantea.

- Ausencia de proyectos complementarios al habitacional.

- Marcada dependencia del financiamiento externo, lo cual re-
duce la autonomia municipal frente a decisiones operativas
ante frecuentes retrasos en los desembolsos.

- Falta de adecuacion de ciertas modalidades constructivas
cuando éstas no son rentadas (por ejemplo: autoconstruccion
o ayuda mutua no rentada), si se procura eficacia y eficiencia
en los procesos.

- Falta de adecuacion de los sistemas constructivos tradiciona-
les para procesos de ayuda mutua o esfuerzo propio, favore-
ciendo mayores plazos de obra al requerir mano de obra mas
calificada.

- Disminucion paulatina de la calidad constructiva, la superfi-
cie y la disposicion tipologica, producto del mantenimiento
de los montos invertidos frente a contextos netamente infla-
cionarios.

- Falta de consideracion prioritaria de tematicas como la titu-
laridad de las tierras y la escrituracion de las viviendas, las
cuales resultan cuestiones pendientes producto de la falta de
cancelacion de cuotas de recupero planteadas. Esta situacion
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se relaciona estrechamente con los inadecuados mecanismos
financieros y de recaudacion establecidos para este tipo de
operatorias.

- Rotura contraproducente de redes sociales y de subsistencia
existentes, en los casos en los cuales se han relocalizado a las
familias.

- Inadecuados sistemas financieros a la hora de plantear estra-
tegias de recupero viables, los cuales requieren de constante
seguimiento post-proyecto a fin de obtener mayores porcenta-
jes de recaudacion.

- Escasas lineas de mejoramiento o ampliacion de nucleos ba-
sicos iniciales implementadas a nivel local, desconociendo el
caracter intrinsecamente progresivo del habitat social.

Mientras que para el caso de los proyectos planteados desde una
logica integral y asociativa (56 % de los casos-proyecto analiza-
dos), ademas de algunos de los arriba enumerados se relevaron
las siguientes dificultades intrinsecas:

Serios desfasajes entre los tiempos propios del proyecto
vy los tiempos politicos y administrativo-burocraticos, lo
cual repercute en plazos mas prolongados de obra y pér-
dida de incentivo en las comunidades tras procesos de
largo alcance.

Confrontaciones con las premisas politicas planteadas a nivel
macro, a partir de la lentitud en el desarrollo de los procesos
sociales.

- Variadas trabas burocraticas internas frente a los procesos
integrales y asociativos que se plantean.

- Dificultades en la articulacion multiactoral e inter-areas mu-
nicipales, producto de una arraigada cultura de abordaje sec-
torial de las politicas sociales.
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- Mayores trabas a nivel intra-municipal que a nivel inter-ins-
titucional, siendo las areas de Desarrollo, Produccion o Em-
pleo las mas reticentes a formar parte de los equipos interdis-
ciplinarios que se conforman.

- Dificultades en la determinacion de pautas legales que faci-
liten la inclusion de la mano de obra por parte de los bene-
ficiarios.

- Dedicacion no exclusiva de los técnicos a los proyectos en

detrimento de procesos sociales de largo aliento.

- Dificultades en la institucionalizacion de abordajes alternati-
vos a los tradicionales, por lo que los procesos iniciados se
encuentran estrechamente sujetos a los vaivenes y recambios
politicos. Esto genera recursos malgastados y escasa capitali-
zacion de aprendizajes previos.

5.3. Nivel de impacto de los modos de gestion
desarrollados

Teniendo en cuenta los objetivos-tipo planteados inicial-
mente para cada uno de los proyectos relevados, en térmi-
nos de eficacia se verificaron los siguientes resultados-tipo
alcanzados:

Construccion de viviendas para familias necesitadas.
Regularizacion de asentamientos irregulares.
Liberacion de tierras de alto valor urbano o ambiental.

Insercion urbanistica con dotacion de infraestructura basi-
ca y vinculacién a principales servicios.

Adgquisicion de nuevas parcelas de tierra para futuros
asentamientos.
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Por su parte los proyectos asentados bajo un enfoque mdas inte-
gral e interactoral (56 % de los casos-proyecto analizados) adi-
cionaron a los arriba mencionados, los siguientes resultados:
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Participacion incipiente de las familias involucradas.
Refuerzo de la escala comunitaria.

Elaboracion conjunta con las familias de instrumentos le-
gales necesarios, en el marco de los derechos y obligacio-
nes de cada una de las partes (disposicion de condiciones
legales especiales vinculadas al habitat social).

Firma de convenios y acuerdos con familias y actores so-
ciales varios.

Iniciacion y fortalecimiento de emprendimientos laborales
incipientes en torno a oficios de la construccion, capaci-
dades preexistentes en la poblacion y produccion de com-
ponentes vinculados a nuevos sistemas constructivos.
Capacitacion socio-organizativa y productiva a las fa-
milias.

Vinculacién estrecha con micro y pequerias empresas
(MyPES) de la zona.

Capacitacion en seguridad e higiene en obra a familias y
MyPES involucradas.

Aseguramiento de beneficiarios en obra.

Capitalizacion del aporte de la mano de obra proveniente
de beneficiarios de planes de empleo nacionales o locales.

Planteo de nuevas formas de recupero acordes a la capa-
cidad real de ahorro y pago de las familias.

Mejor recaudacion tras refinanciacion municipal de cuo-
tas de recupero.

Gestion e implementacion de proyectos complementarios
al habitacional.
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Incorporacion de metodologias sociales integrales, parti-
cipativas y organizativas a lo largo del proceso.

Avance en el autocontrol y autogestion local, activando
capacidades latentes en las comunidades destinatarias.

Disminucion de demandas clientelistas y compulsivas de
materiales o subsidios.

Avance en la instalacion de una cultura de trabajo y es-
fuerzo propio.

Avance en articulacion actoral tanto interna como exter-
na (gestion asociada).

Fortalecimiento de los equipos técnicos.

Apertura a nuevas modalidades tecnologicas y metodolo-
gicas.

Aval o voluntad politica en torno a nuevas formas de ha-
cer en el campo de las politicas habitacionales desde los
ambitos locales.

Incorporacion incipiente de procedimientos municipales
alternativos a las politicas habitacionales tradicionales.

Avance en el reconocimiento de la vivienda como proce-
so social y area de trabajo especifica.

Incremento de la autoestima, de la dignidad personal y de
las capacidades de las personas involucradas.

En relacion al nivel de sustentabilidad de los logros alcanza-
dos, se verifica que 4 de los casos relevados (44 %) se asen-
taron en la mera adquisicion de la vivienda como producto fi-
sico final.

Esta situacion, producto de abordajes tradicionalmente arraiga-
dos (licitacion por empresas, ejecucion de viviendas definitivas,
llave en mano, con escaso o nulo trabajo social con las familias,
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etc.) y de la falta de institucionalizacion de metodologias mas
integrales de accion, ha favorecido que los mismos sean escasa-
mente sustentables tanto a nivel social, como econdémico, cultu-
ral e institucional.

No obstante, entre los 5 proyectos restantes (56 %), se verifica-
ron incipientes casos que asentados en la adquisicién del bien
vivienda formalmente integrado a la estructura urbana de la ciu-
dad, en la regularizacion dominial y en el saneamiento ambien-
tal, han comenzado a plantear formas alternativas de generacion
de empleo relacionadas a la produccion del habitat, complemen-
tadas con instancias de capacitacidon socio-organizativa y produc-
tiva. Unido a ello han reforzado la participaciéon y la organiza-
cidén comunitaria, instalando nuevas capacidades en los equipos
técnicos locales, ejecutando proyectos complementarios al habi-
tacional, y propiciando estrategias de recupero viables y acordes
a las reales capacidades de ahorro y pago efectivo de las fami-
lias involucradas, lo cual ha redundado en un mayor nivel de
sustentabilidad a largo plazo.

A nivel de impactos, entendiéndolos como cambios o modifica-
ciones generadas en otros campos no vinculados directamente a
los proyectos, es importante destacar que para 4 de los 9 casos-
proyecto relevados (44 %) el grupo entrevistado no registro nin-
gun cambio positivo o favorable que merezca destacarse. Se re-
salté asi la primacia de la concepcién meramente fisica de la
vivienda por sobre las experiencias puntuales de gestion integral
y asociativa desarrolladas.

Sin embargo, para los proyectos que plantearon abordajes alter-
nativos (56 %), y a pesar de las trabas y dificultades encontra-
das, los impactos identificados han sido los siguientes:

Fomento de la gestion asociada sustentada en una vision
integral de la problematica socio-habitacional.

Instalacion de una metodologia de trabajo interdisciplina-
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ria e inter-areas, revirtiendo los abordajes sectoriales y es-
tancos.

Conformacion de equipos ad-hoc o Unidades Operativas
de Habitat Social, en torno a modalidades alternativas a
las tradicionales formas de gestion socio-habitacional
desde lo local.

Incorporacion de nuevas tecnologias constructivas y de
gestion.

Mayor empoderamiento de los sectores populares.
Cambios en la mentalidad politica y burocrdtica estatal.
Disminucion de demandas clientelistas.

Replicacion modélica de este tipo de procesos en munici-
pios vecinos.

Generacion de politicas de estado a nivel local en torno a
los abordajes implementados.

189






6. CONCLUSIONES

6.1. Caracteristicas generales de los modos de
gestion desarrollados

En la formulacion inicial de este trabajo se proponia, a partir de
la vinculacion directa con tres municipios de la Region Centro
del pais (Municipio A, Municipio B y Municipio C), contribuir
en la produccion de sistematizaciones criticas y nuevos conoci-
mientos referidos a los modos con que actualmente los gobiernos
locales gestionan sus politicas socio-habitacionales, con el fin de
obtener indicadores de referencia que permitan delinear estrate-
gias de optimizacion y potenciacion de modos superadores a los
actuales, posibilitando un abordaje mas eficaz de la problemati-
ca socio-habitacional que muchos de estos municipios padecen.

Con respecto a ello varios son los cambios socio-econdomicos y
politicos acontecidos en los ultimos afios que han afectado al
gobierno local, propiciando modificaciones en sus modos de ges-
tion. Entre ellos, conforme al analisis de contexto realizado al
comienzo de esta investigacion, resultan importantes destacar:

La agudizacion de las problematicas y tensiones sociales
(entre ellos un déficit habitacional creciente) producto de
la implementacion a ultranza de los lineamientos de libre
mercado: frente a ellas los municipios han debido hacer
frente a los “nuevos pobres” que se han sumado a las fi-
las de los pobres estructurales ya existentes.

El desmantelamiento del Estado de Bienestar a nivel nacio-
nal y provincial: con la consecuente pérdida paulatina de la
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funcioén redistributiva del Estado, la cual absorbia de algun
modo el antagonismo de clases administrando los intereses
colectivos y avanzando en la mediacion a favor de los mas
desposeidos. Sobreviven asi s6lo dos vias para el reempla-
zo del antiguo sistema de provision: el sector privado y su
vinculacién estrecha con las leyes del libre mercado, y por
otra parte, s6lo para la poblacidon en extrema necesidad e
indigencia, la ayuda estatal focalizada y precaria, como for-
ma de contencion social ante las crisis de gobernabilidad
que genera esta situacion padecida por mayorias.

El proceso de descentralizacion imperante: el cual junto a
la desactivacion y ajuste del Estado plantea una mayor le-
gitimidad a los gobiernos locales con la intencion de de-
mocratizar la sociedad ante fuertes tensiones sociales, efi-
cientizar la administracion y los servicios disminuyendo la
burocracia. Ante ello los gobiernos locales han tenido que
asumir nuevas funciones, aunque en muchas ocasiones sin
la contraparte de recursos para garantizarlas ni la capaci-
dad de gestion para desarrollarlas.

Los efectos del proceso de globalizacion: donde la repro-
duccioén financiera escindida de la produccién, la econo-
mia no ya de productos sino de servicios, el auge de las
comunicaciones que favorecen la acumulacion de informa-
cion y la coordinacion de la produccion a distancia, el pre-
dominio del mercado sobre el Estado y la competencia
entre regiones, parecen dominarlo todo.

Todos estos acontecimientos han incitado a que los gobiernos
locales resignifiquen sus viejas funciones, se ocupen de nuevos
temas y desarrollen nuevas tareas por sobre sus competencias
habituales a fin de lograr mayor eficacia y eficiencia en sus ac-
ciones.

De esta manera los municipios se han visto obligados a renun-
ciar a su caracter instrumental y despolitizante, asumiendo, a
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pesar de sus limitaciones presupuestarias y técnicas, actitudes
activas orientadas al desarrollo local a nivel econémico, social,
cultural y politico.

En materia social esta resignificacion parece suponer el mante-
nimiento de ciertos rasgos de bienestarismo racionalizado junto
al pasaje de una planificacion tecnocratica a una estratégica, de
la asistencia social a la promocion social, y de la administracion
burocratica a una administracion gerencial y por proyectos.

A partir de los andlisis y estudios surgidos con motivo de esta
investigacion, y mas alla de que la cantidad de proyectos releva-
dos no constituyan de por si un universo estrictamente represen-
tativo que garantice una acabada generalizacion, en términos ha-
bitacionales esta resignificacion pareciera implicar un avance
paulatino y con grandes obstaculos hacia una concepcion mas
integral de la problematica, la cual supone mayor participacion
y articulacion de diversos actores sociales.

Sin embargo a nivel macro (nacional y provincial), las [ineas
politicas y de financiacion vigentes no asumen hasta el momen-
to estos nuevos postulados replicando formas de abordaje secto-
riales y limitadas, tipicas de un modelo autarquico, administrati-
vo-clientelar y de resultados a corto plazo, que no superan las
acciones coyunturales y responden a historicas estructuras de
poder. Unido a ello los arraigados mecanismos de corrupcion,
burocracia y tecnicismo existentes generan deficiencias tanto a
nivel cuantitativo como cualitativo, poniendo de manifiesto la
escasa eficiencia y eficacia de las acciones que se implementan.

En materia habitacional las lineas politicas macro contintian res-
pondiendo predominantemente a las caracteristicas de la obra
publica mediante ejecucion empresarial por licitacion o adjudica-
cién directa; a una reduccion de la inversion destinada a los sec-
tores de menores recursos tras las propuestas de focalizacion; a
una descentralizacion que supone el traspaso de responsabilida-
des sin recursos; y a un desvirtuado impulso participativo de la
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sociedad civil que se reduce al simple aporte de mano de obra
como forma de reducir costos, o a una practica demagogica que
varia segun el color politico de turno.

Mientras tanto el agravamiento de la situacion socio-habitacio-
nal producto de la desestructuracion de las economias regionales
y la expansion del desempleo, demanda acciones concretas por
parte del espacio municipal como “cara mas inmediata de un
Estado en retirada.”

Asi los nuevos postulados del desarrollo integral enddgeno, la
consideracion del capital humano y cultural, las complementa-
ciones y articulaciones internas y territoriales expuestos en las
Planificaciones Estratégicas de la mayoria de los municipios
analizados, conviven con los modos tradicionales de gestion, los
cuales se caracterizan por la preeminencia de funciones adminis-
trativas y burocraticas, la sectorializacion y el escaso nivel de
sustentabilidad e impacto de las acciones.

Frente a esta realidad los ambitos locales, al medio de modelos
politicos provistos por los niveles superiores de gobierno, de las
demandas cercanas de la poblacion y de las nuevas exigencias
que el contexto les impone, padecen el conflicto y la confronta-
cion de intereses.

De esta manera resulta certero afirmar que, conforme a lo anali-
zado en este trabajo y a partir de estudios surgidos con motivo
del mismo, los gobiernos locales de ciudades intermedias de la
Region Centro del pais gestionan sus politicas socio-habitacio-
nales:

— fuertemente condicionados por las pautas politico-opera-
tivas de los entes financiadores (generalmente instancias
internacionales u organismos gubernamentales de niveles
superiores (provinciales o nacionales));

— con insuficiente capacidad organizacional y técnica insta-
lada, producto de estructuras sectoriales y estancas de cor-
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te ministerial inadecuadas para hacer frente a problemati-
cas complejas como las actuales;

— con reducida capacidad administrativa en cuanto a costos,
plazos y niveles de morosidad en el recupero de lo inver-
tido;

— con escaso grado de integralidad en las acciones propues-
tas, producto de un enfoque centrado en la concepcidn fi-
sica y mercantil de la vivienda que no la asume como pro-
ceso sino como objeto, y renuncia a considerarla como un
area particular necesitada de especializacion técnica inter
y transdisciplinar;

— y con bajo nivel de participacion y articulacion actoral, al
no reconocer a la vivienda como instancia propiciadora de
vinculacion entre los procesos de mercado, comunitarios,
politicos y sociales como actores fundamentales en la con-
secucion de las acciones necesarias,

lo cual condiciona fuertemente el impacto y la capacidad para
actuar eficazmente frente a la problematica socio-habitacional
que presentan.

6.2. Modelos de gestion identificados

En la conceptualizacion que inicialmente se hacia en torno a los
modos de gestion, quedaba al margen la nocion de modelo como
repeticion masiva de resoluciones cerradas dadas las diversas
problematicas y contextos de insercion de los gobiernos locales
de referencia.

De esta manera y a pesar de la imposibilidad de conceptualizar-
los de manera cerrada y absoluta, el relevamiento, sistematiza-
cién y analisis critico realizados para cada uno de los nueve ca-
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sos-proyecto seleccionados han permitido identificar (sin la pre-
tension de que los datos obtenidos sean estrictamente generaliza-
bles a la totalidad de los municipios del pais) que las acciones
municipales en materia socio-habitacional suelen responder a
ciertos estilos de abordaje que pueden clasificarse a grandes ras-
gos en dos tipos de modelos de gestion que parecen convivir en
los ambitos locales.

A partir del analisis de casos se ha podido reconocer la existen-
cia de un modelo predominante en la mayoria de los casos ana-
lizados (ver Anexo N° 2: Numero de casos-proyecto relevados
por tipo de modelo de gestion), que responde a las lineas de ac-
cion histéricamente implementadas (MODELO DE GESTION
TRADICIONAL), junto con la incorporacion de abordajes inno-
vadores que caracterizan a una nueva forma de accion en mate-
ria socio-habitacional que denominamos MODELO DE GES-
TION INTEGRAL Y MULTIACTORAL.

Si bien entre los casos relevados la incorporacion de estos inci-
pientes abordajes integrales y multiactorales se ha visto princi-
palmente favorecida por el apoyo o asesoria externa (4 casos-
proyectos (44 %)), ambos modelos coexisten en mayor o en me-
nor medida en todos ellos.

Esta coexistencia no resulta de por si lineal y pura sino que am-
bos modelos conviven diariamente en el campo local en constan-
te tension y puja, definiendo tras esta confrontacién modelos hi-
bridos.

Aun a pesar de que ninguno de los casos seleccionados respon-
de unilateralmente a un solo modelo, a los fines de obtener una
mayor claridad conceptual, a continuacion se explicitan las ca-
racteristicas predominantes de los modelos de gestion identifica-
dos, resaltando no sélo a partir del analisis de casos sino tam-
bién desde la experiencia que el contacto con distintos
municipios del pais ha permitido, que en la realidad estos modos
no resultan lineales ni absolutos. A saber:
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MODELO DE
GESTION TRADICIONAL

MODELO DE
GESTION INTEGRAL Y
MULTIACTORAL

- Beneficiarios tipo:

Familias de clase media, de nivel
educativo de tipo primario y se-
cundario completo, en situacion
habitacional no deficitaria (fami-
lias nuevas o inquilinos), con in-
gresos estables y capacidad de
ahorro familiar considerable.

Familias de escasos recursos (3 200
a $ 300 mensuales), desempleados y
con NBI. Pertenecientes a asenta-
mientos ilegales, con alta precarie-
dad habitacional, ambiental y urba-
na, bajo nivel educativo,
condiciones sanitarias de riesgo,
organizados comunitariamente en
torno a actividades de subsistencia
y sujetos de programas de conten-
cion social.

- Objetivos tipo:

Se limitan a construir viviendas o
recuperar espacios urbanos ocu-
pados.

Avanzan hacia aspectos mds inte-
grales, entendiendo a la vivienda
como uno de los componentes del
habitat, y a éste como catalizador
de procesos sociales, economicos,
productivos, de generacion de em-
pleo, educativos, culturales y de
desarrollo institucional.

- Secuencia de actividades, etapas y plazos tipo:

1. Etapa decisional y de asignacion de recursos: 4 a 10 meses ini-
ciales, y continuidad durante todo el proceso.

Requiere de ajuste organizacional
para el desarrollo del proyecto
por el caracter integral y multiac-
toral del abordaje propuesto.

2. Etapa motivacional, de capa-
citacion y transferencia:

Una vez conseguido el aval politi-
co, la motivacion abarca los pri-
meros meses iniciales, mientras
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que la capacitacion y la transferen-
cia se realiza a través de una serie
de talleres (minimo 6) distribuidos
a lo largo de todo el proceso.

3. Etapa de diseio, planificacion

y programacion: abarca los 3 o 4

meses iniciales junto a instancias de planificacion de obra a lo largo

del proyecto.

El involucramiento de técnicos lo-
cales y de beneficiarios resulta esca-
sa o nula por “bajada” de proyectos
desde instancias superiores de go-
bierno u organismos financiadores.

Se registra participacion activa de
beneficiarios y de equipos técnicos
interdisciplinarios e inter-dareas en
el diseno, planificacion y progra-
macion de las acciones a realizar.

4. Etapa diagnéstica: abarca los 3

0 4 primeros meses.

Existe estrecha supervision de or-
ganismos financiadores externos
en torno a la seleccion de benefi-
ciarios.

Se divide en dos sub-etapas:

- Previa (relevamiento de datos
iniciales).

- Posterior (relevamiento previo al
traslado de las posibilidades de
insercion de nuevas familias al
nuevo barrio en términos de ac-
ceso a servicios e infraestructu-
ras disponibles).

5. Etapa de concrecion y ejecucion: sujeta a la modalidad construc-
tiva elegida, en base a los términos exigidos por el financiamiento
y periodicidad en los desembolsos.

Construccion de viviendas comple-
tas (llave en mano) con sistema tra-
dicional, ejecutadas por empresas
tras proceso licitatorio. Promedio de
ejecucion: 0,3 meses por vivienda.

Construccion de viviendas basicas o
completas con sistemas tecnologicos
alternativos, ejecutadas por ayuda
mutua o esfuerzo propio. Promedio
de ejecucion: 0,7 meses por vivienda.

6. Etapa de evaluacion y retroalimentacion:

En general no se realiza. Si se lo
hace consta de instancias puntua-
les de evaluacion ex post (general-
mente externas).

Talleres mensuales o bimensuales
de monitoreo de lo realizado y re-
troalimentacion de lo planificado.
Esta etapa estd estrechamente vin-
culada a la Etapa motivacional,

de capacitacion y transferencia.

198



Gestion local del habitat

- Condicionamiento politico tipo:

A nivel macro

Alto nivel de correlacion con lineamientos politicos superiores de los
cuales los proyectos forman parte y reciben financiacion.

Adecuacion lineal y sin objecio-
nes a las pautas establecidas por el
financiador.

Espacios de negociacion en torno
a las caracteristicas tipologicas,
tecnologicas, formas de recupero
e introduccion de innovaciones en
los proyectos.

A nivel micro

Omision de referencia a la Planifi-
cacion Estratégica local.

Notable nivel de correlacion con
las lineas prioritarias de la Plani-
ficacion Estratégica local, espe-
cialmente referidas a: concerta-
cion de actores, participacion,
generacion de empleo, fortaleci-
miento a MyPES locales, calidad
ambiental y de vida, capacitacion,
integracion social, optimizacion
de recursos locales, etc.

A nivel

politico

Apoyo o aval politico a formas
tradicionales de accion (concep-
cién meramente fisica de la vi-
vienda, ejecutada por licitacion de
empresas, a entregar llave en
mano sin ningun tipo de trabajo
social con las familias, y gestion
sectorial de tipo ministerial).

Existencia de coordinador técnico
encargado de inspeccionar la
obra.

Apoyo o aval paulatino a metodo-
logias integrales y multiactorales
de abordaje de las problematicas
sociales, estrechamente sujeto a
la calidad de los resultados obte-
nidos.

Coexistencia de un coordinador
politico (responsable de la pro-
puesta ante instancias decisiona-
les) y coordinador técnico (segui-
miento del proceso integral, no
solo el de obra).
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A nivel normativo

Empleo de instrumentos y proce-
dimientos legales tradicionales.

Flexibilizacion y construccion
consensuada con las familias y
con otros actores involucrados,
de instrumentos adecuados a los
procesos en cuestion, en el mar-
co de los derechos y obligacio-
nes de las partes. Este proceso
constituye una estrategia de em-
poderamiento e insercion urba-
na y social.

A nivel organizativo

Estructura organizativa estanca y
sectorial.

Involucramiento s6lo de areas o
reparticiones vinculadas a la vi-
vienda como hecho fisico (Pla-
neamiento Urbano, Edificaciones
Privadas, Obras y Servicios Pu-
blicos).

Conformacion de equipos ad-
hoc de trabajo interdisciplina-
rio e interareas, dedicados al
habitat social como problemadti-
ca especifica.

- Areas de insercién bdsicas:
Planeamiento Urbano, Edifi-
caciones Privadas, Obras y
Servicios Publicos, Promocion
Social, Desarrollo, Produc-
cion y Empleo.

- Areas de apoyo puntual: Fis-
calia, Administracion, Conta-
duria, Compras y Suministros,
Catastro, Prensa, etc.

Estos equipos presentan serias
dificultades de institucionaliza-
cion, quedando sujetos a recam-
bios politicos. Se mantienen por
voluntad técnica y obtencion de
resultados superadores a los ha-
bituales.
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- Integralidad de acciones:

- Atencion sectorial de la necesi-
dad de proteccion.

- Objetivos estrechamente vincu-
lados a la produccion de la vi-
vienda como hecho fisico y al
reordenamiento urbano.

- Equipos responsables de carac-
ter unidisciplinar, predominan-
temente compuestos por técni-
cos provenientes de la
arquitectura o de la ingenieria,
con apoyo puntual de otras dis-
ciplinas.

- Ausencia de proyectos comple-
mentarios al habitacional.

Atencion de varias necesidades
ademas de la de proteccion, a
partir de concebir la cuestion
habitacional como estrategia de
atencion de otros aspectos: sub-
sistencia, afecto, participacion e
identidad, etc.

Inclusion de otros objetivos al
proyecto (sociales, laborales,
productivos, economicos, institu-
cionales, sanitarios, etc.)

Conformacion de equipos inter-
disciplinarios e inter-dreas.

Gestion e implementacion de
proyectos complementarios al
habitacional.

- Actores y roles tipo:

Escala inter-gubernamental

. - Financiacion de asistencia
Agencias Lo .
) . técnica y excepcionalmen-
internacionales .
te de insumos de obra.
- Financiacion y aporte Organismos |- Financiacion y aporte
de planes de empleo. nacionales de planes de empleo.
- Control en seleccion de
beneficiarios. - Control en seleccion de
L D'1seno .de Rroyecto. Organismos | beneficiarios.
- Elnan01a010n de mate- provinciales |- Financiacion de mate-
riales y mano de obra. riales y asistencia téc-
L Cobro de cuotas de re- nica.
cupero.
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Escala inter-gubernamental

Aporte de terreno.
Dotacion de infraestruc-
tura y servicios.

Loteo.

Seleccion de beneficia-
rios.

Licitacion de obras.
Inspeccion de obra.
Administracion y certifi-
cacion de avances de
obra.

Rendicion ante organis-
mos financieros.
Afectacion de fondos
coparticipables como
garantia de recupero.
Difusion y prensa.

Municipio

Aporte de terreno.
Dotacion de infraestruc-
tura y servicios.

Loteo.

Seleccion de beneficiarios.
Trabajo social con las fami-
lias y comunidad receptora.
Aporte de equipos y herra-
mientas.

Compra de insumos.
Coordinacion técnico-
politica del proyecto.
Direccion de obra.
Aporte de fondos com-
plementarios o pago de
mano de obra.

- Administracion y certifica-

cion de avances de obra.
Cobro de cuotas de recupero.
Rendicion ante organis-
mos financieros.
Afectacion de fondos co-
participables como ga-
rantia de recupero.
Aplicacion de sanciones en
casos de incumplimiento.
Gestion e implementacion
de proyectos complemen-
tarios al habitacional.
Difusion y prensa

Escald

! inter-institu

cional

Provision de insumos y
tercerizacion de obras
(cabe destacarse que
predominan empresas de
escala no locales)

Empresas o
MyPES

Provision de insumos y ter-
cerizacion de items necesi-
tados de mano de obra es-
pecializada, no factibles de
ser realizados por ayuda
mutua o esfuerzo propio
(ej: instalaciones, techado,
revestimientos, etc.) (Cabe
destacarse que predomi-

nan MyPES locales).
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- Ejecucion de obras de
infraestructura solicitadas.

- Dotacion de infraestruc-
tura y servicios.

Empresas
prestadoras
de servicios

- Ejecucion de obras de in-
fraestructura solicitadas.
- Dotacion de infraestruc-
tura y servicios.
Aplicacion de tasas sociales
tras gestiones del municipio.

ONGs

Asesoramiento integral, ca-
pacitacion y transferencia
tecnologico-productiva.
Facilitacion en el acceso
a fuentes de financiacion.
Monitoreo y seguimiento
del proceso.

Otras
entidades
(Universidades,
Colegios
\Profesionales,
Cooperativas,
Fundaciones,
etc.)

- Implementacion de pro-
yectos complementarios.

- Aporte de fondos o re-

cursos varios.

Apoyo técnico.

- Compromiso de desocu-
par la antigua vivienda.

- Compromiso de no
vender o prestar la
nueva vivienda durante
la tenencia precaria.

- Aporte de mano de obra
bajo ciertas operatorias.

- Pago de cuotas de
recupero.

- Pago de servicios y
mejoras.

Beneficiarios

- Asistencia y participacion

- Toma de decisiones en

- Elaboracion de instru-

- Aplicacion de sanciones jun-

- Compromiso de desocu-

en reuniones, asambleas y
capacitaciones.

cuestiones operativas.

mentos legales y cumpli-
miento de los mismos.

to al municipio en caso de
incumplimiento de acuerdos.

par la antigua vivienda.

Compromiso de no vender o
prestar la nueva vivienda
durante la tenencia precaria.
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- Aporte de mano de obra.

- Pago de cuotas de recupero.

- Pago de servicios y me-
joras.

- Escasas instancias de articula-
cion actoral.

- Relaciones de demanda y
subordinacion con respecto a
entidades u organismos finan-
cieros.

- Rol pasivo de las familias
beneficiarias.

- Demandas de corte clientelar,
con escaso nivel de apropiacion
de la nueva vivienda y el
barrio.

- Mayores relaciones de articula-
cion actoral como estrategia de
aporte y confluencia de recur-
50s.

- Avance en las negociaciones y
complementaciones con instan-
cias gubernamentales, empresas
prestadoras de servicios y fami-
lias.
Reduccion de la arraigada cul-
tura clientelista.
- Dificultosa institucionalizacion
de instancias de gestion asocia-
da, siendo los equipos interdis-
ciplinarios y los instrumentos
legales empleados los que ga-
rantizan las asociaciones.

Serias dificultades en la articu-

lacion intra-municipal.

- Capacidad institucional tipo:

A nivel organizativo Yy

de recursos humanos

- Estructura organizativa estanca
y sectorial.

- Involucramiento sélo de areas
o reparticiones vinculadas a la
vivienda como hecho fisico
(Planeamiento Urbano, Edifica-
ciones Privadas, Obras y
Servicios Publicos).

- Conformacion de equipos ad-
hoc de trabajo interdisciplinario
e interareas, dedicados al habi-
tat social como problemdtica es-
pecifica y coordinados técnica y
politicamente.

- No institucionalizados.

- Construidos paulatinamente a
partir de resultados.

- Sujetos a recambios politicos.
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antigliedad en el municipio.

Cuentan con personal de planta permanente, de 35 a 40 afios de
edad, con estudios terciarios o universitarios y con 5 a 10 afios de

A nivel administrativo

a 55 m?

Ejecucion de nucleos basicos o viviendas de 2 a 3 dormitorios de 43

Con sistemas constructivos tradi-
cionales de ladrillos comunes, ce-
ramicos o bloques de hormigon,
con techo de losa o chapa y termi-
naciones minimas.

Incorporacion de variantes y sis-
temas tecnologicos alternativos,
con aporte de asesores externos.

En plazos de hasta 6 meses de
obra, con retrasos mayores al
20 % admitido (5 a 10 meses pro-
medio de ampliaciones de obra)
debido a cuestiones climaticas,
trabas burocraticas, desfasajes en
desembolsos y ausencia de trabajo
social con los beneficiarios en
planes ejecutados por ayuda mu-
tua no rentada.

En plazos de 6 a 12 meses, con
retrasos mayores al 20 % admiti-
do (5 a 10 meses promedio de
ampliaciones de obra) debido a
cuestiones climaticas, trabas bu-
rocrdticas, desfasajes en desem-
bolsos y escasa productividad
por baja calificacion de la mano
de obra comprometida, falta de
cultura de trabajo estable por
parte de los sectores involucra-
dos, o necesidad de las familias
de dedicarse a otras actividades
que garanticen la subsistencia
diaria.

Contando con financiacioén uni o
bilateral, donde mas del 50 % de
los fondos los aporta el munici-
pio, sin considerar los recursos
aportados localmente como garan-
tia de recupero.

Contando con financiacion mixta,
por lo que los fondos a aportar
por el municipio no superan el
20 % de los montos totales de in-
version.
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Con un costo promedio por vi-
vienda de $18.000 ($380 el m?),
donde entre el 50 y el 60 % co-
rresponden a materiales y sélo un
20 0 27 % a mano de obra.

Con un costo promedio por vi-
vienda de $16.150 (3330 el m?),
donde entre el 50 y el 60 % co-
rresponden a materiales y solo un
20 0 27 % a mano de obra. *

Con recupero total de lo inverti-
do (planteado en cuotas mensua-
les a partir de la adjudicacion),
el cual en general no se imple-
menta o presenta altos niveles de
morosidad.

Con ahorro previo durante la eje-
cucion del proyecto y recupero
parcial de lo invertido, a fin de re-
ducir la cultura clientelista.

Menor morosidad y mejor recau-
dacion producto de la adecuacion
de las cuotas a la capacidad real
de ahorro y pago familiar, junto al
seguimiento social post-ocupacion.

A nivel educativo

Evaluaciones no planteadas de an-
temano.

Soélo se limitan a evaluaciones ex
post de resultados o impactos de
indole fisico, a través de encuestas
o entrevistas, generalmente a car-
go de organismos financiadores
externos.

Instancias de monitoreo plantea-
das de antemano, como estrategia
de revision y retroalimentacion de
lo planificado.

Incluyen variables no solo fisicas
sino sociales, economicas, de traba-
jo, institucionales, etc., para lo cual
se emplean diversos instrumentos.

- Resultados tipo:

- Construccion de viviendas.

- Regularizacion de asentamientos
irregulares.

- Liberacion de tierras de alto
valor.

- Insercidén urbana con dotacion
de infraestructura y servicios.

- Participacion incipiente de las
familias.

- Refuerzo de la escala comunitaria.

- Elaboracion conjunta con las
familias de instrumentos legales
necesarios.

(*) Tomando como referencia el mayor monto erogado bajo proyecto ejecutado desde
una logica integral y multiactoral, en este caso particular el caso-proyecto B-3 (1999-

2004)
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- Firma de convenios y acuerdos
con las familias y actores socia-
les varios.

- Iniciacion y fortalecimiento de
emprendimientos productivos.

- Capacitacion socio-organizativa
y productiva.

- Vinculacion estrecha con My-
PES de la zona.

- Capacitacion en seguridad e hi-
giene en obra.

- Aseguramiento de beneficiarios
en obra.

- Capitalizacion del aporte de la
mano de obra proveniente de
planes de empleos.

- Planteo de nuevas formas de re-
cupero.

- Mejor recaudacion tras refinan-
ciacion municipal de cuotas de
recupero.

- Gestion e implementacion de
proyectos complementarios al
habitacional.

- Incorporacion de metodologias
sociales integrales, participati-
vas y organizativas.

- Avance en el autocontrol y au-
togestion local.

- Disminucion de demandas
clientelares.

- Avance en la instalacion de una
cultura del trabajo y del esfuer-
Zo propio.

- Avance en la articulacion acto-
ral tanto interna como externa
(gestion asociada).

- Adquisicion de nuevas parcelas
de tierra.

con escasa sustentabilidad so-
cial, econdmica, cultural e ins-
titucional.
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- Fortalecimiento de los equipos
técnicos.

- Apertura a nuevas modalida-
des tecnologicas y metodolo-
gicas.

- Aval o voluntad politica en tor-
no a nuevas formas de gestion y
accion en el campo de las poli-
ticas habitacionales desde los
ambitos locales.

- Incorporacion incipiente de pro-
cedimientos municipales alter-
nativos.

- Avance en el reconocimiento
de la vivienda como proceso
social y area de trabajo espe-
cifica.

- Incremento de la autoestima, de
la dignidad personal y de las
capacidades de las personas in-
volucradas.

Lo cual otorga mayor sustentabi-

lidad a los proyectos.

+ Aspectos criticos tipo:

- Marcada tendencia a concebir a
la vivienda desde su perfil me-
ramente fisico y técnico.

- Escaso trabajo social con los
beneficiarios y refuerzo comu-
nitario, lo cual no favorece la
incorporacion de las familias en
los procesos.

- Ausencia de proyectos comple-
mentarios al habitacional.

- Marcada dependencia del finan-
ciamiento externo.

- Serios desfasajes entre los tiem-
pos propios del proyecto y los
tiempos politicos y administrati-
vo-burocraticos.

- Confrontaciones con las premi-
sas politicas planteadas a nivel
macro, producto de la lentitud
de los procesos sociales.

- Marcada dependencia del finan-
ciamiento externo.

- Variadas trabas burocraticas in-
ternas.
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Falta de adecuacion de ciertas
modalidades constructivas cuan-
do no son rentadas (autocons-
truccion o ayuda mutua no renta-
da), si se procura eficacia y
eficiencia en los procesos.

Falta de adecuacion de los siste-
mas constructivos tradicionales
en los procesos de ayuda mutua
o esfuerzo propio.

Disminucién paulatina de la ca-
lidad constructiva, la superficie
y la disposicion tipoldgica.
Falta de consideracion priori-
taria de temdaticas como la titu-
laridad de las tierras y la es-
crituraciéon de la vivienda,
relacionada con los inadecua-
dos mecanismos financieros y
de recaudacion establecidos.
En los casos de relocalizacion,
rotura contraproducente de re-
des sociales y de subsistencia
existentes.

Inadecuados sistemas finan-
cieros a la hora de plantear
estrategias de recupero via-
bles, los cuales requieren de
constante seguimiento post-
proyecto.

Escasa implementacion de li-
neas de mejoramiento o am-
pliacion de nucleos basicos
iniciales.

Dificultades en la articulacion
multiactoral e inter-dreas mu-
nicipales, producto de una
arraigada cultura de abordaje
sectorial.

Mayores trabas a nivel intra-
municipal que a nivel inter-ins-
titucional.

Dificultades en la determina-
cion de pautas legales que fa-
vorezcan la inclusion de la
mano de obra de los benefi-
ciarios.

Dedicacion no exclusiva de los
técnicos a los proyectos, en
detrimento de los procesos so-
ciales.

Disminucion paulatina de la
calidad constructiva, la su-
perficie y la disposicion tipo-
logica.

Falta de consideracion priorita-
ria de tematicas como la titula-
ridad de las tierras y la escritu-
racion de la vivienda.

Escasa implementacion de li-
neas de mejoramiento o am-
pliacion de nucleos basicos ini-
ciales.

Dificultades en la instituciona-
lizacion de abordajes alternati-
vos a los tradicionales, por lo
que los procesos iniciados se
encuentran estrechamente su-
jetos a los vaivenes y recam-
bios politicos. Esto genera re-
cursos malgastados y escasa
capitalizacion de aprendizajes
previos.
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- Impactos tipo:

Escasos cambios positivos o favo-
rables que merezcan destacarse.

Fomento de la gestion asocia-
da sustentada en una vision
integral.

Instalacion de una metodologia
de trabajo interdisciplinaria e
inter-areas.

Conformacion de equipos ad-
hoc o Unidades Operativas
de Habitat Social, en torno a
modalidades alternativas a
las tradicionales formas de
gestion.

- Incorporacion de nuevas tec-

nologias constructivas y de
gestion.

Mayor empoderamiento de los
sectores populares.

Cambios en la mentalidad poli-
tica y burocratica estatal.

Disminucion de demandas
clientelares.

Replicacion modélica de este
tipo de procesos en municipios
vecinos.

Generacion de politicas de es-
tado a nivel local en torno a
los nuevos abordajes imple-
mentados.
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6.3. Formulacion inicial de estrategias
superadoras

a. Los modelos de gestion hibridos como catalizadores de
estrategias superadoras.

Tal como se explicitara, las formas de gestion caracterizadas se
confrontan y combinan cotidianamente en modelos de gestion hi-
bridos, segun prime uno u otro aspecto de determinado modelo.

De esta manera y a pesar de la preeminencia del enfoque tradi-
cional identificado, en relacion al campo de las problematicas
sociales (como resulta la habitacional), y a partir de la imple-
mentacion de estos modelos hibridos, el espacio local parece
configurarse como el marco ideal a partir del cual han empeza-
do a desarrollarse formas de gestion que funcionan como pun-
tos de entrada e incorporacion sistemdtica y regular (institucio-
nalizacion) de procesos integrales y de articulacion interactoral,
flexibilizando incipiente y progresivamente lineas politicas y es-
tructuras de poder historicamente arraigadas.

Este proceso sistémico y regular de institucionalizacion (Lecy,
s/f) que incipientemente se verifica en mayor o en menor medi-
da en los casos-proyecto analizados, ciertamente implica inter-
venciones desde el propio gobierno local tanto:

- a nivel politico (compromiso y voluntad politica, asigna-
cidn de recursos y lineas de accion especificas);

- organizacional (reformulacion de procedimientos, respon-
sabilidades, recursos humanos y técnicos);

- ciudadano (impulso al desarrollo comunitario, presion
desde las bases, estructuras representativas y empodera-
miento de los sectores populares);

- como a nivel de implementacion (disefio e implementacion
de nuevos programas, proyectos, metodologias y abordajes
conceptuales de las problematicas en cuestion).
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De esta manera, entre las iniciales estrategias de gestion supera-
doras que han podido identificarse:

La atencion a los sectores pobres de la poblacion: la
cual dejando al margen el criterio mercantilista de las ac-
tuales politicas habitacionales (que supone que los benefi-
cios recibidos corresponden de manera directa con la ca-
pacidad de pago y ahorro del beneficiario), mantiene
rasgos redistributivos no s6lo en términos de acceso a bie-
nes y servicios sino a espacios de empoderamiento y for-
talecimiento comunitario;

La concepcién de la vivienda no como objeto sino como
proceso social: la cual se traduce en la consideracion de
objetivos y proyectos complementarios al habitacional, a
la luz de una vision sistémica e integral de las problema-
ticas socio-habitacionales.

Se entiende asi a la vivienda como un punto de partida
propicio para activar procesos de promocion y desarrollo
local, educativos, culturales, de generacion de empleo y de
modernizacion institucional;

La conformacion equipos de trabajo interdisciplinarios
y el fomento a la articulacion interactoral: como estra-
tegias de complementacion de recursos y herramientas
efectivas en términos de mayor gobernabilidad y gober-
nancia %°, obteniendo resultados superadores a partir de la

26 Al respecto es importante resaltar que la preocupacion insistente en lograr
“gobernabilidad” bajo el dejo de temor por el desborde fue dejando paso en
la Gltima década a la no menos insistente idea de “governanza” , “buen go-
bierno” o “buena gobernabilidad” (Diaz, 1999), la cual supone “crear consen-
so u obtener el consentimiento necesario para llevar a cabo un programa, en
un escenario donde estan en juego diversos intereses” (Alcantara, 1998), re-
lacionandose con una nueva manera de abordar la politica, donde se recono-
ce que el Estado no es el unico ni el principal actor del desarrollo.
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generacion de capacidades de negociacion y de consensos
aun dentro de relaciones asimétricas de poder;

La formacion técnica en torno a la especificidad propia
de la problematica del habitat social: como proceso
complejo que a diferencia de la construccion de obra pu-
blica exige trascender las acciones y competencias de una
disciplina o area en particular. Por lo que las asociaciones
que permiten compartir saberes y atender conjuntamente
problematicas comunes, asi como las vinculaciones con
asesores y consultores externos dedicados a esta tematica,
permiten superar las deficiencias que a nivel de recursos
humanos se posee;

La concepcion de las acciones habitacionales como pro-
cesos no sélo técnicos sino socio-politicos: reconociendo
la importancia que la decision o aval politico posee en la
consecucion de las acciones que se planteen, asi como la
escala temporal que implica todo cambio social, cultural o
institucional;

La incorporacion de modalidades constructivas, pro-
ductivas y de financiamiento innovadoras: desde la es-
pecificidad técnica y disciplinar de la propia problematica
del habitat social, la cual requiere la consideracion de va-
riables culturales, educativas y economico-productivas,
generando apropiabilidad por parte de los beneficiarios y
garantizando viabilidad y sustentabilidad de los resultados
obtenidos.

Por lo que su erronea seleccion puede conducir a la utili-
zacion de técnicas, herramientas y modalidades constructi-
vas y de gestion, que en lugar de potenciar los procesos
sociales y fisicos pretendidos, se transformen en verdade-
ros obstaculos que inhiban sus potencialidades y resulta-
dos esperados;
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Los mayores y mejores resultados que se obtienen en
términos no so6lo constructivos, sino sociales, laborales,
educativos, culturales, institucionales y politicos tras la
adhesion a estrategias mas integrales y participativas;

parecen transformarse en puntos de entrada viables que, desde
los modelos hibridos vigentes, ponen en evidencia la cotidiana
oportunidad de encontrar las hendijas de flexibilizacion que las
politicas macro de corte neoliberal y el modelo de gestion tra-
dicional todavia permiten, en pos de avanzar hacia modelos
mas eficaces de gestion socio-habitacional desde los ambitos
locales.

Tal como se puede verificar entre los nueve casos-proyecto ana-
lizados, hasta el momento, y producto del caracter gradual que
todo cambio institucional y de gestion implica, los alcances de
estos puntos de entrada hacia un nuevo modelo resultan logica-
mente restringidos tanto a los limites impuestos por los propios
marcos juridicos, normativos y organizacionales, como a las ca-
pacidades técnicas y administrativas con que cada municipio
cuenta, las cuales resultan hereditarias del arraigado modelo de
gestion tradicional que todavia predomina.

No obstante estas incorporaciones incipientes de abordajes inno-
vadores que se manifiestan claramente en algunos casos analiza-
dos constituyen una estrategia a analizar y fortalecer, como po-
tencial via de reconversion paulatina de los paradigmas que
rigen las politicas sociales vigentes (entre ellas la habitacional
como respuesta oficial a las demandas de acceso a la ciudad y a
la vivienda) bajo el actual contexto de libre mercado.

Al respecto se pone de manifiesto esta constante tension entre
el nuevo modelo de gestion al que se aspira y lo realmente po-
sible desde un marco politico estrecho y focalizado, evidencian-
do la cotidiana confrontacion entre necesidades, capacidades
disponibles y modelos politicos o de financiacion todavia vi-
gentes.
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De esta forma los modelos de gestion y accion hibridos que aqui
se han presentado, a partir de las experiencias concretas desarro-
lladas en los tres municipios seleccionados de las provincias de
Cordoba y Santa Fe, resultan signos visibles aunque todavia
puntuales e incipientes, de un desafio impostergable: la necesi-
dad de modificar la forma de enfrentar el problema desde los
ambitos municipales, tomando como insumos las ventajas que el
contexto actual proporciona y tratando de minimizar sus riesgos,
a fin de evitar continuar reproduciendo procesos que no contri-
buyen en nada a la real resolucion de las problematicas vigentes.

En este sentido resulta hoy fundamental promover desde los
municipios un proceso de redefinicion de sus modelos de ges-
tibn-accion que permita y aliente un abordaje integral de las ac-
ciones a desarrollar (comprender la necesidad de encarar una
propuesta que, partiendo de la vivienda como proceso social in-
corpore otros objetivos), y un notable nivel de participacion y
articulacion de actores (gestion asociada), tanto a nivel intra-
municipal (relacionamiento entre diferentes areas municipales)
como inter-institucional (concertacion de los distintos actores
locales y aportes conjuntos), construyendo espacios donde la
participacion no se acote solo al aporte de mano de obra sino
que se extienda a la incorporacion de la ciudadania en la toma
de decisiones sobre cuestiones fundamentales que hacen al desa-
rrollo de su vida cotidiana.

Al respecto resulta esencial el involucramiento de las comunida-
des en las que se pretende intervenir, en tanto permite precisar
las necesidades prioritarias a la vez que genera un caudal de in-
formacion util y clave para la gestion, promueve el aporte de
nuevas ideas, y posibilita una evaluacién y monitoreo continuo
de la marcha de los procesos.

Ante esta situacidén resulta importante y necesario rescatar que
los espacios de poder generados a través de una participacion
efectiva en la toma de decisiones eleva la autoestima de la co-
munidad y moviliza potencialidades y recursos fundamentales.
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La concrecion de proyectos socio-habitacionales de este tipo
puede considerarse como un aglutinante que permite el fortale-
cimiento y la consolidacion de este trabajo organizativo, tanto
para las familias beneficiarias como para las propias estructuras
y equipos técnicos municipales.

La vivienda se transforma asi en un instrumento que permite la
implementacion de procesos constructivo-educativos tendientes a
descubrir y desarrollar las potencialidades locales, como asi
también dejar instaladas capacidades para resolver de manera
consciente y responsable situaciones inherentes a otras proble-
maticas futuras.

Por otra parte, el abordaje integral de los proyectos tiene su ra-
zon de ser en la heterogeneidad y multidimensionalidad de la
pobreza. En este sentido la relacion entre las distintas areas y
entre los diferentes actores (publicos, privados y comunitarios)
no resuelve de por si todos los conflictos, pero puede reducirlos
y limitarlos a la vez que permite sumar recursos tanto humanos
como materiales en pos de la concretizacion de soluciones via-
bles. Se entiende entonces que deben montarse los mecanismos
organizativos necesarios que favorezcan una coordinacion efec-
tiva intra e inter-institucional que asi lo permita.

Estos esfuerzos, tal como los casos-proyecto aqui expuestos e
implementados lo ponen en evidencia, deben encuadrase en una
discusion conceptual desde dentro del propio municipio y de
frente a los entes financiadores y reguladores de politicas que
facilite un cambio de conciencia respecto a la necesidad de su-
perar los enfoques sectoriales dada la naturaleza misma de la
problematica social existente.

Invertir en el desarrollo de estas capacidades es mirar hacia de-
lante y resulta clave ante el proceso descentralizador. Fortalecer
la institucion municipal, capacitar a los cuadros técnicos recono-
ciendo la especificidad tematica y transdisciplinar necesaria, pro-
mover acciones integrales y articular actores haciendo que la
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participacion de los sujetos beneficiarios favorezca su integra-
cion a la sociedad y facilite la gobernabilidad, son algunas de las
formas posibles que los municipios pueden encarar frente a la
nueva tarea.

Ya que, “un estado activo en lo social, (...) agresivo en materia
de desarrollo del capital humano y capital social, concertador de
alianzas estratégicas continuas entre distintos actores sociales a
favor de la superacion de la pobreza, y puesto cabalmente al ser-
vicio de la sociedad, se estda mostrando como un instrumento
histoérico clave para las sociedades” (Kliksberg, s/f).

Bajo este enfoque, e/ dmbito local aparece como el mas favora-
ble para provocar este cambio de mentalidad, donde la vivien-
da pareciera constituirse en una herramienta viable de lucha
contra la pobreza y como punto de partida para institucionali-
zar cambios en los modelos de gestion de las politicas sociales
hoy vigentes.

6.4. Fuerzas inductoras e inhibidoras de
estrategias superadoras de gestion

Ahora bien, tras el analisis de los procesos de gestion desarrolla-
dos en estos nueve casos-proyecto analizados resulta innegable
reconocer que a pesar de las ventajas operativas y en términos
de resultados que el avance paulatino hacia un abordaje mas in-
tegral y multiactoral genera, existen una serie de fuerzas que
apoyan (fuerzas inductoras cuando se cuenta con ellas) o bien
que resisten al mismo (fuerzas inhibidoras cuando estan ausen-
tes), que condicionan los resultados posibles.

Segtin sea el peso e influencia de cada fuerza es que los proce-
sos hibridos tienden a evolucionar hacia modelos de gestion su-
peradores, a estancarse o a retroceder en el marco de las habitua-
les formas de gestion.
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De esta manera:
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la decision politica en funcion del proyecto o programa a
desarrollar, producto:

- del aval desde instancias superiores;

del impulso desde los planteles técnicos;

del efecto “contagio” de casos modélicos implementados
en otras localidades;

o de la misma presion que surja desde las bases en pos
de una determinada modalidad de accion,

resulta una de las principales fuerzas, tanto por su poder
inductor cuando se cuenta con ella, como por su caracter
netamente inhibidor si se carece de la misma. Ya que es
ella la que garantiza la asignacion efectiva de recursos hu-
manos y materiales para la consecucion de los proyectos
que se formulan, cuestion que requiere en la mayoria de
los municipios de un reajuste en el organigrama institucio-
nal y de especificos sustentos normativos y legales, los
cuales van generando avances hacia formas mas auténo-
mas de financiacion y accion;

la capacidad institucional o técnica especializada capaz
de impulsar espacios y mecanismos de articulacion intra e
inter-institucional;

la institucionalizacion de equipos o instancias ad-hoc
que se apropien del nuevo enfoque y lleven adelante los
procesos técnicos, sociales y politicos necesarios;

la materializacion de marcos normativos, a través de la
promulgacion de Ordenanzas y Decretos, firma de Conve-
nios, Reglamentos de trabajo, Cartas compromiso y dispo-
siciones varias, que sustenten juridicamente las experien-
cias dejando asentados los compromisos, derechos y
obligaciones de las partes;
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el avance hacia una real “gestion asociada”, creando en
la sociedad civil los anclajes necesarios para que las poli-
ticas superen en el tiempo a los funcionarios;

y la incorporacion temprana y permanente de las fami-
lias beneficiarias durante todas y cada una de las etapas de
planificacion, gestion, ejecucion y evaluacion de las acciones
planteadas, que tiende a superar a través de la organizacion
comunitaria la pasividad estimulada histéricamente;

constituyen las condicionantes claves predominantemente detec-
tadas.

Asi, esta serie de fuerzas son las que pueden contrarrestar o di-
ficultar el estancamiento o el “borron y cuenta nueva” que carac-
terizan al esquema de gestion tradicional vigente, donde las dis-
continuidades politicas y los reiterados cambios de partido en el
nivel ejecutivo municipal o de representantes politicos en una
determinada Area o Secretaria, echan por tierra procesos socia-
les e institucionales que tardaron aflos en construirse.

Mas alla de que las experiencias analizadas en los municipios
seleccionados llevan a considerar que las fuerzas inhibidoras a
las que aludimos resultan muchas veces determinantes, la dina-
mica integral y articuladora incipientemente impulsada desde los
modelos hibridos detectados implica visualizar la solucion de los
problemas de un sector o area como problemas de la totalidad de
la sociedad; como un continuo proceso politico colectivo, una
deliberada y ampliamente discutida construccion del futuro de
las comunidades, en la cual participan la mayor cantidad de
miembros posibles de todas las categorias que las conforman.

6.5. Formulacion preliminar de estrategias segin
la base operativa de accion.

Toda estrategia de modificacion de los criterios y modos de ac-
tuacion de un determinado actor social frente a una determinada
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problematica, presenta diferentes fisonomias desde el lugar o base
operativa desde donde se proponga realizar el mismo cambio.

De esta manera y concibiendo al gobierno local como actor pro-
tagonico en esta tarea, el estimular el paso de un modelo de ges-
tion tradicional como el predominante hacia uno de gestion inte-
gral y multiactoral superador en términos socio-habitacionales
supone capitalizar las incipientes incorporaciones detectadas, y
significa para los propios municipios impulsar no solo una acti-
vidad técnica sino un proceso politico. Donde los conflictos o tra-
bas existentes no significan obstaculos infranqueables, sino que a
través de la accion dialogal, de la discusion y del debate, de la
negociacion y de la transaccion, de los pactos y de las coalicio-
nes, se introduce una cierta “gimnasia de articulacion” dentro de
los procesos de gestion tradicionales, garantizando la canalizacion
positiva de dichos conflictos e intereses en la consecucion de so-
luciones posibles y alternativas de lo socio-habitacional.

Sin embargo, mas alla de los alentadores resultados e impactos
relevados entre los proyectos que en mayor medida han incorpo-
rado estos nuevos abordajes (55,5 % de los casos relevados), re-
sulta dificil precisar cuantos de estos cambios propuestos resul-
taran sustentables mas alla de los casos todavia incipientes y
puntualmente registrados.

De la misma forma resulta dificil afirmar, desde la larga tradi-
cion de discontinuidad politico-institucional que caracteriza al
incierto panorama regional y nacional, que los avances logrados
en torno a una gestion articuladora e integral resultaran perma-
nentes.

Lo cierto es que el momento actual constituye un tiempo de
oportunidad para los gobiernos locales de ciudades intermedias,
donde los mismos debieran abandonar su rol pasivo y meramen-
te delegativo ejercitandose en el modelado, disefio e implemen-
tacion de lineas de accion alternativas y superadoras. Para ello
resulta necesario que los mismos capitalicen:
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- las nuevas atribuciones que el contexto descentralizador
les confiere;

- la cercania y el conocimiento pormenorizado que poseen
de las necesidades de la sociedad local, en base a la gene-
racion de reales espacios de participacion;

- la escala (todavia accesible y gobernable) de las problema-
ticas a atender que presentan;

- la posibilidad de flexibilizacion de las estructuras y proce-
dimientos institucionales con que cuentan internamente;

- y el rol aglutinador y representativo que conserva el mu-
nicipio en ciudades de este nivel.

Y en base a estas nuevas formas integrales y asociativas de ges-
tionar las politicas socio-habitacionales, los municipios debieran
salir en busca de financiamientos y aportes de diversos actores
sociales, negociando respecto de las condiciones locales de im-
plementacidon de programas externos, a fin de hacer frente a una
de las mayores limitaciones existentes como resulta la restriccion
presupuestaria con la que todos estos municipios cuentan 2.

Asi, las nuevas estrategias politicas implicarian desde un enfoque
integral y participativo, y desde el nuevo rol asignado a los ambi-
tos locales, invertir el proceso de gestion tradicional, que supone:

. | o Implementacion directa y
Definicion externa y macro Municipio acritica de acciones

de paliticas | receptor | a nivel local.

Por un proceso que implique

Definicién local de Integracién de financiaciones o
nuevos modos de lineas macro segin modelo de
gestion gestion, necesidades y
[ l recursos locales

Municipio promotor

¥ Es importante recordar que la presion tributaria municipal en la Argentina
no representa mas del 1,20 % del PBI, frente al 3,70 % de las provincias y
el 17,7 % de la Nacion (3° Asamblea Anual Ordinaria de la Federacion Ar-
gentina de Municipios, 26 de abril del 2001).
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Es decir, concebir al gobierno local y a la sociedad civil no ya
como objetos receptores y beneficiarios de las politicas socio-
habitacionales disefiadas desde instancias de nivel superior, sino
como sujetos generadores y determinantes de lineas politicas
que se nutren del aporte de recursos (materiales, econémicos,
humanos, etc.) tanto estatales (nacionales, provinciales y muni-
cipales), como del mercado y de la propia sociedad civil.

Adherir a esta postura no implica excluir las respuestas del go-
bierno nacional o provincial, favoreciendo una fragmentacion te-
rritorial e institucional contraproducente, sino afirmar que el es-
pacio local posee margenes de autonomia que pueden (y deben)
aprovecharse.

Ya que aunque persiste una fuerte tendencia a aferrarse a lo co-
nocido sin ver con claridad el rédito que puede obtenerse enca-
rando el cambio, los gobiernos locales no pueden ni deben per-
der la oportunidad que el contexto les confiere de generar
propuestas alternativas ancladas en las reales necesidades loca-
les y regionales, que puedan ir dando pie “de abajo hacia arri-
ba” a politicas superadoras.

La puesta en marcha de este incipiente proceso de construccidon
politica debe ser paulatina, gradual y resultante de procesos acu-
mulativos, los cuales requerirdn de aptitudes que hasta el mo-
mento no forman parte de los atributos de los planteles y funcio-
narios municipales, tales como:

“capacidad para el analisis politico;

- capacidad de planeamiento como configuracion mental de
procesos de solucion de las problematicas (definicion de
objetivos y medios, trazado de estrategias y programacion
de secuencias temporales);

- capacidad de construccion de consensos y de decision;

- y capacidad para liderar equipos interdisciplinarios” (Ar-
noletto - Beltran, 1997)
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Por lo que el aumento del componente técnico con la consecuen-
te apertura y disposicidn a interactuar con centros e institutos de
investigacion, consultoras y universidades con compromiso re-
gional resulta importante, a fin de contraponer a la primacia de
la intuicion politica imperante una articulacion equilibrada entre
logica politica y planificacion técnica.

Se trata asi de proponer el pasaje de una politica vertical que
asigna bienes materiales para distribuir, a la modalidad de gene-
rar desde lo local nuevas lineas de accion y una demanda orga-
nizada capaces de obtener recursos provenientes de la politica
social o habitacional macro actual. Buscando establecer “un nue-
vo interjuego entre una determinacion de proyectos sociales que
provienen de altas esferas, y una determinacion desde los usua-
rios/actores sociales locales que son los beneficiarios.

Es bajo este modelo donde el estado a nivel local requiere de
una sociedad civil activa para maximizar los escasos recursos
disponibles, y por otro lado, la sociedad civil se vuelve mas
compleja y diversificada demandando nuevas formas de articula-
cion para identificar problemas, definir metas y objetivos. Esto
promueve una relacion de corresponsabilidad, Gnica manera de
sortear la crisis e ineficiencia de un estado sobrecargado de de-
mandas y envuelto en recurrentes conflictos” (Garcia Delgado,
1997), en la cual el espacio local posee ventajas comparativas
por sobre los otros niveles de gobierno.

Este cambio desde abajo, este empoderamiento de la sociedad
civil y de las instancias locales como ambitos de accion, y no la
mera reforma de tipo politico-administrativo impulsada bajo la
tendencia descentralizadora, es el que puede ir estableciendo
paulatinamente las condiciones para la transformacion de la base
estructural del sistema, de la orientacion y del contenido de los
procesos de distribucion del producto social y de las modalida-
des basicas de los procesos de valorizacion del capital (Restre-
po, 1987), favoreciendo cambios en las estructuras que reprodu-
cen la pobreza.
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Por ultimo, en base a lo aqui expuesto y ante la tentacion de ver
violentamente reducidos los imaginarios y las realidades tras la
incorporacion de la crisis como un hecho dado que nos acecha a
todos por igual, imponiéndonos limites tan fuertes que nos su-
men en una orfandad teodrica y politica de propuestas superado-
ras, resulta conveniente recordar el postulado que sostiene la
teoria de los sistemas. La misma se basa en el hecho de que los
cambios pequernios son los que producen los grandes cambios, ya
que cada uno de ellos da lugar a otra serie de modificaciones, a
veces queridas y aceptadas, otras no, que implican un cambio
global.

Es lo que Karl Popper llamé la politica de los pequeiios pasos,
o lo que Bateson concluia, recordando: “Quien quiere hacer el
bien debe hacerlo en los pequerios detalles. El bien general es
la coartada de los patriotas, de los politicos y los bribones”
(Maristany, 1998).
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